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11 INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING
"Ik zag er mensen die in vuilnisbakken zochten.
Waren zij zo arm, of was het land zo rijk
dat er zulke mooie dingen
in de vuilnisbakken zaten?"
Bron: anoniem
1.1 Inleiding
Afval: het is zo oud als de mensheid en we hebben er dagelijks mee te maken. Het ontstaan
van afval hangt immers direct samen met de maatschappelijke activiteiten van productie en
consumptie. Daarbij maakt het niet uit of het om primitieve samenlevingen of om de
moderne samenleving gaat. 
Bovenstaand citaat maakt duidelijk dat het begrip afval niet voor iedereen hetzelfde
betekent. Het is dan ook moeilijk om afval eenduidig te definiëren. Het is een relatief
begrip, dat zowel een in de tijd wisselende als een subjectieve inhoud heeft. Wat voor de
een geen waarde meer heeft, kan voor de ander juist bruikbaar zijn. Ook kan de situatie
zich voordoen dat bepaalde stoffen die nu als afval worden beschouwd, over enige tijd
dienst doen als een economisch aantrekkelijke grond- of hulpstof. 
In deze studie wordt aandacht geschonken aan de problematiek van stortplaatsen. Centraal
staat de bestudering van de processen van besluitvorming rondom de locatiekeuze voor
afvalstortplaatsen. In deze besluitvormingsprocessen moeten milieu-aspecten een belangrij-
ke rol vervullen. Het vinden van geschikte locaties voor afvalstortplaatsen is bovendien een
moeizaam verlopend proces, waarbij vaak conflicten ontstaan tussen verschillende
overheden en belangengroepen. Het vinden van nieuwe locaties zal ook in de toekomst
problematisch blijven. Het is daarom van belang om te weten hoe deze besluitvormings-
processen verlopen, welke betekenis milieu-aspecten bij de locatiekeuzen hebben, welke
rol locatie(keuze)onderzoeken hebben in het besluitvormingsproces en op welke manier
milieu-aspecten beter betrokken kunnen worden in de besluitvorming. Deze vragen - en de
antwoorden daarop - staan centraal in deze studie.
Het empirisch onderzoek strekt zich uit over de periode 1985-1995, de beleidsontwikkelin-
gen nadien zijn bijgehouden tot medio 1997. 
1.2 Afvalproductie en afvalverwerking
Het afvalprobleem wordt vooral gezien als een probleem dat is toegenomen met zowel onze
welvaartsstijging als met de economische groei. Sinds de Tweede Wereldoorlog is de
hoeveelheid huishoudelijk afval, door de sterke groei van de welvaart, sterk gestegen.
Behalve een toename van de hoeveelheid afvalstoffen is er ook sprake van veranderingen
in de samenstelling van het afval. Het oudste afval (tot na de Middeleeuwen) dat in 
2Nederland is gevonden, bestaat uit gebroken aardewerk, beenderresten, kapotte voorwerpen
van steen en metaal, asresten en mest. Met de ontwikkeling van ambacht en nijverheid nam
met name het aandeel zware metalen (lood, koper) in het afval toe. Door de mechanisering
van de nijverheid in de tweede helft van de achttiende eeuw en de eerste helft van de
negentiende eeuw ontstaan grotere industriële complexen. In Nederland breiden vooral de
kapitaalgoederen- en de metaalindustrie zich sterk uit. Het grootschalig gebruik van
vetkolen en nieuwe chemicaliën (kleurstoffenindustrie) veroorzaakt vanaf omstreeks 1850
een omvangrijke vervuiling van lucht, water en bodem, vooral in de groeiende industriere-
gio's.
Na de Eerste Wereldoorlog komen in Nederland, met name in het Westen, nieuwe indus-
triesectoren tot ontwikkeling. Het betreft vooral chemische, electrotechnische en grafische
industrieën (Bouwer en Klaver, 1987: 117-118). Door economische en technische ontwik-
kelingen worden steeds grotere hoeveelheden problematische afvalstoffen geproduceerd.
Het aandeel van kunststoffen en probleemstoffen (zoals klein chemisch afval en toxische
stoffen) in de totale afvalproductie is sinds 1950 sterk toegenomen (Bouwer en Klaver,
1987: 153; RIVM, 1991: 350-352). Omdat deze afvalstoffen gevaar voor het milieu kunnen
opleveren, vergen ze bijzondere milieumaatregelen bij zowel de verwijdering als de opslag
en de eindverwerking. Zo vindt bij verbranden emissie naar de lucht plaats en komen
reststoffen vrij waarin verontreinigingen, zoals zware metalen, voorkomen. Bij het storten
van afval wordt het probleem vooral gevormd door het ruimtebeslag en de nazorg, zoals het
treffen van afdichtingsvoorzieningen om verdere bodemverontreiniging te voorkomen.  
In Nederland ontstaat jaarlijks ongeveer 50 miljoen ton vast afval, exclusief baggerspecie
en het mestoverschot (CBS, 1997: 73). Hiervan wordt circa 50% hergebruikt of nuttig
toegepast. De resterende hoeveelheid wordt verbrand of gestort. Tussen 1991 en 1994 is
jaarlijks circa 12 miljoen ton afval gestort en 3 miljoen ton verbrand (AOO, 1995a). Sinds
omstreeks 1970 wordt het op of in de bodem brengen van afvalstoffen als de minst
gewenste wijze van verwijdering gezien. Door het aanvaarden van de motie Lansink (1979)
- waarin het belang van de doelstellingen voor hergebruik en preventie is benadrukt - geldt
een voorkeursvolgorde: preventie, hergebruik, verbranden en als laatste storten. Sinds de
invoering van de Wet milieubeheer (Wm, hoofdstuk Afvalstoffen, 1993, artikel 10.1) is dit
ook wettelijk zo vastgelegd.
Door het voorkómen van het ontstaan van afval (preventie) en hergebruik van afvalstoffen
kan de groei van de hoeveelheid te storten en verbranden afvalstoffen worden beperkt.
Tevens kunnen preventie en hergebruik bijdragen aan de besparing van grondstoffen en
energie. In het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP, VROM, 1989) en het Nationaal
Milieubeleidplan-plus (NMP-plus, VROM, 1990) beoogt de overheid in het jaar 2000 nog
maar 10% van de afvalstoffen (exclusief baggerspecie en meststoffen) te verwijderen door
storten. Dit komt neer op ongeveer 5 miljoen ton afval per jaar. Ter vergelijking: in 1990
werd nog ongeveer 17 miljoen ton gestort. Tevens tracht men enige tientallen procenten te
besparen op het gebruik van grondstoffen. Daartoe moet in de grondstof- en productiefase
worden voorkomen dat afvalstromen ontstaan en moet het hergebruik ervan worden
opgevoerd. Kwalitatieve preventie speelt hierbij ook een rol, dit is het weren van bepaalde
stoffen in producten, dan wel het weren van producten die bij de afvalverwerking of bij
hergebruik problemen opleveren (RIVM, 1991). 
3Het realiseren van preventie en hergebruik gaat echter samen met een aantal praktische
problemen. Behalve het feit dat niet alle afvalstoffen zich laten hergebruiken, is het ook
niet altijd technisch mogelijk bepaalde stoffen te be- of verwerken. Als deze technische
mogelijkheid wél bekend is, wil dat echter niet zeggen dat direct tot ontwikkeling ervan
wordt overgegaan. Het economisch rendement speelt namelijk ook een rol. Een bepaalde
technologie wordt vaak pas ontwikkeld en ingevoerd als men er financieel baat bij heeft.
Het duurt dan ook enige tijd voordat preventie en hergebruik daadwerkelijk tot een reductie
van het afvalvolume leiden. Voor sommige afvalstoffen komen alternatieve verwerkings-
methoden moeilijk van de grond omdat er geen aanbod is, en het aanbod komt niet omdat
er geen zekerheid is over de faciliteiten (het kip-en-ei-dilemma). Tot voor kort lag het
daarom dan ook in de lijn der verwachting dat in de komende jaren het afvalaanbod zou
blijven toenemen. Berekeningen toonden aan dat zélfs bij het bereiken van de ambitieuze
beleidsdoelstellingen van het Nationaal Milieuprogramma (NMP, VROM, 1989) voor
hergebruik en preventie, minimaal 40 ha nieuw stortterrein per jaar nodig zou blijven
(RIVM, 1989). In 1991 voorzag men nog dat in 1994 de meeste stortplaatsen vol zouden
zijn (RIVM, 1991). 
Sindsdien is door een aantal factoren deze verwachting niet reëel gebleken.  Ten eerste
werden in het NMP-plus (VROM, 1990), het Tienjarenprogramma Afval (AOO, 1992) en
het NMP-2 (Ministerie van VROM, 1993) de beleidsdoelstellingen voor preventie en
hergebruik gaandeweg aangescherpt. Het gevolg was onder meer dat het hergebruik van
afvalstoffen steeg en het afvalaanbod voor eindverwerking (verbranden en storten) afnam.
In de tweede plaats werd de nadruk steeds meer gelegd op het realiseren van voldoende
verwerkingscapaciteit. Het resultaat was onder andere dat de stortcapaciteit (in exploitatie
en in procedure) landelijk gezien begin 1994 ruim voldoende was en volgens het huidige
aanbod toereikend is voor vele jaren (AOO, 1995a). In de derde plaats heeft het Besluit
stortverbod, dat per 1 januari 1996 is ingegaan, geleid tot een verdere afname van het
aanbod van te storten afvalstoffen (Stb. 1995). Afvalstoffen die geschikt zijn voor verbran-
den, hergebruik of een andere vorm van verwerking, mogen volgens het Besluit niet meer
worden gestort. Het Besluit stortverbod verbiedt het storten van 32 categorieën van
afvalstoffen. Voor een aantal van deze stoffen is het verbod nog niet in werking getreden;
dit gebeurt pas als er voldoende verwerkingscapaciteit voorhanden is. Per 1 januari 1997 is
het verbod ook gaan gelden voor residuen van afvalscheidingsinstallaties. Met de stortver-
boden is het mogelijk de afvalstromen te sturen, omdat de aanvoer naar stortplaatsen wordt
beperkt tot afval dat niet is te hergebruiken of te verbranden. 
Het invoeren van het stortverbod voor herbruikbare en brandbare afvalstoffen, maar ook
het hiervoor genoemde onverwachte succes van preventie en hergebruik, hebben bijgedra-
gen aan een sterke afname van het aanbod van te storten afvalstoffen. Door dit succesvolle
afvalbeleid bevindt de stortsector zich momenteel in een situatie van capaciteitsoverschot.
Door de toename van preventie en hergebruik zal de hoeveelheid te verbranden en te
storten afval naar verwachting verder afnemen. Door technologische en economische
ontwikkelingen kan deze hoeveelheid nog verder dalen. Maar er zal altijd afval moeten
worden gestort, enkel en alleen al omdat bepaalde materialen nu eenmaal niet kunnen
worden hergebruikt, gecomposteerd of verbrand. Bovendien produceren (alternatieve)
verwijderingsmethoden residuen die uitsluitend nog gestort kunnen worden. Een belangrijk
4aspect is voorts, dat de aard of kwaliteit van het te storten afval verandert. Het afval zal
meer inert zijn en nauwelijks of geen organische stoffen meer bevatten. Te denken valt aan
moeilijk verwerkbare reststoffen en residuen van rookgasreinigingsinstallaties, slibachtige
materialen en verontreinigde grond. Het afval zal daardoor meer en een hogere concentratie
aan verontreiniging bevatten, zoals zware metalen. Deze gewijzigde kwaliteit van het te
storten afval vergt meer en een andere nazorg van stortplaatsen. Is het nu al zo dat afval-
stortplaatsen een eeuwigdurende bron van nazorg zijn, de toekomstige afvalstortplaatsen
zullen dat zeker niet minder zijn. Een toekomstige nieuwe stortplaats zal vooral beheers-
baar en op de lange termijn betrouwbaar(der) moeten zijn. 
1.3 De kernproblemen bij de afvalverwijdering
Afvalverwijdering, en dan vooral de milieugevolgen die hierbij ontstaan, roept weerstand
op. In de jaren zeventig en tachtig kwam een aantal gevallen van bodemverontreiniging aan
het licht, doordat daar in het verleden ongecontroleerd afval was gestort. Voorbeelden
hiervan zijn de gifbeltaffaires in Gouderak, Lekkerkerk en de Volgermeerpolder. In deze
periode nam ook juist het milieubewustzijn toe onder de Nederlandse bevolking. Dit
groeiend milieubewustzijn beïnvloedde vervolgens de politieke partijen om het milieupro-
bleem een hoge prioriteit te gaan geven (Cramer, 1989). Steeds meer politieke partijen
spraken zich openlijk uit over de milieuvervuiling. Het verschijnen van het Rapport aan de
Club van Rome, Grenzen aan de groei (1972), maar ook de conferentie van de Verenigde
Naties over de milieuproblematiek die in 1972 in Stockholm werd gehouden, hebben de
maatschappelijke onrust over het milieuprobleem versterkt. Omdat ook binnen de rege-
ringspartijen de bezorgdheid over het milieu groeiende was, vonden tal van veranderingen
in het regeringsbeleid plaats (Cramer, 1989; Bouwer e.a, 1995: 68-73). Zo werd in 1971
een speciaal ministerie van 'Volksgezondheid en Milieuhygiëne' opgericht en werd
omstreeks die tijd een aantal nieuwe milieuwetten en -maatregelen van kracht zoals de Wet
verontreiniging oppervlaktewateren (1970) en de  Wet inzake luchtverontreiniging (1972).
Ook de afvalproblematiek kwam door de toenemende ongerustheid over de gezondheids-
en milieugevolgen daarvan op de politieke agenda. Het beleid werd aangescherpt: in 1976
werd de Wet chemische afvalstoffen (1976) van kracht, gevolgd door de Afvalstoffenwet
(1977). Tevens werden strengere normen gesteld voor de effecten van afvalstortplaatsen op
hun directe omgeving in de richtlijn Gecontroleerd Storten (1985). Deze richtlijn is
gebaseerd op de IBC-criteria (Isoleren, Beheersen en Controleren). Alle stortlocaties
moesten voortaan aan deze richtlijn voldoen. In 1993 is de regelgeving wederom aange-
scherpt met het verschijnen van het Stortbesluit Bodembescherming. Vanaf 1 maart 1995
wordt vereist dat elke stortplaats voldoet aan het zogenaamd algemeen beschermingsni-
veau: stortplaatsen mogen geen belasting van het milieu opleveren. Bij de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen werden in de jaren zestig en zeventig de mogelijke milieugevolgen al wel
onderzocht op verschillende aspecten. Dit had echter geen wettelijke basis en gebeurde op
kwalitatief uiteenlopende wijze. Sinds 1987 vallen stortplaatsen met een capaciteit van
50.000 ton of meer onder de werkingssfeer van de milieu-effectrapportage (m.e.r.). Het
publieke wantrouwen tegen stortplaatsen is hiermee evenwel niet afgenomen.
5Ondanks het feit dat moderne stortplaatsen veel voorzieningen hebben om effecten op het
milieu zoveel mogelijk te beperken, is het haast onvermijdelijk dat bij het storten van afval
een zekere mate van verontreiniging optreedt, dan wel dat kansen daarop aanwezig zijn.
Bovendien is in een klein, dichtbevolkt land als Nederland vrijwel geen ruimte voor een
stortplaats te vinden die geen overlast oplevert voor omwonenden. Uit al eerder verricht
onderzoek is gebleken dat de weerstand tegen een stortplaats, zowel onder de bevolking als
bij gemeentebesturen, doorgaans groot is (zie: De Koningh e.a., 1985; Van der Knaap e.a.,
1986; Driessen e.a., 1990). De besluitvorming over nieuwe locaties voor stortplaatsen is
daarom ook een uitermate conflictgevoelige, langdurige en gecompliceerde aangelegen-
heid.
Om de stortproblematiek te verminderen werd het verbranden van afval al vroeg als
alternatief gezien. De eerste afvalverbrandingsinstallaties dateren uit het begin van de
negentiende eeuw en werden gebouwd in het verstedelijkte en waterrijke West-Nederland,
omdat daar toen al een gebrek was aan ruimte voor stortplaatsen. Overigens bevinden zich
ook nu nog in Noord- en Zuid-Holland de meeste afvalverbrandingsinstallaties (AOO,
1995b). Reeds in 1964 werd in een rapport van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(VNG) aanbevolen om meer afval te verbranden (VNG, 1964). Vijfentwintig jaar later
werd door de Landelijke Coördinatie Commissie Afvalbeleid (LCCA) wederom benadrukt
dat meer verbrandingscapaciteit in Nederland zou moeten worden gerealiseerd (LCCA,
1989).
Maar ook verbranden van afval kent negatieve milieu-effecten. Zo moest in 1990 op last
van de Minister van VROM een aantal verbrandingsinstallaties worden gesloten omdat er
in de omgeving dioxine in koemelk werd gevonden. Behalve luchtverontreiniging zijn de
verbrandingsresten (slakken, vliegas) ook een probleem bij verbrandingsinstallaties. Het
verbranden van afval roept daarom ook steeds maatschappelijke en politieke weerstand op.
Met het verschijnen van de richtlijn Verbranden (1989) en de nota Luchtverontreinigings-
aspecten van verbrandingsinstallaties voor huishoudelijk afval en bedrijfsafval (1990),
vond eveneens al een verscherping van het beleid plaats op het gebied van afvalverbran-
ding. Maar hiermee is de maatschappelijke onrust over afvalverbranding niet verdwenen. 
Behalve milieuproblemen doen zich bij de afvalverwijdering ook doelmatigheidsproblemen
voor. Het afvalverwijderingsbeleid is erop gericht om zowel een vanuit milieuoogpunt als
een vanuit doelmatigheidsoogpunt verantwoorde afvalverwijdering te laten plaatsvinden
(Wm, hoofdstuk Afvalstoffen, artikel 1.1). Een vanuit milieuoogpunt verantwoorde
afvalverwijdering houdt in, dat gestreefd wordt naar een wijze van afvalverwijdering
waarbij diffuse verspreiding van afval naar bodem, lucht of grond- en oppervlaktewater
wordt voorkomen. De doelmatige verwijdering staat vooral op het goed functioneren van
de organisatie van de afvalstoffenverwijdering. Dit houdt in, dat er continuïteit is bij van de
verwijdering van afvalstoffen, dat er een effectieve en efficiënte wijze van verwijdering
wordt toegepast en dat deze zodanig functioneert dat de capaciteit en de spreiding daarvan
zijn afgestemd op het aanbod. Bij de continuïteit van de verwijdering gaat het om het over
langere termijn verantwoord economisch en technisch functioneren van de afvalverwijde-
ring. Met een effectieve en efficiënte verwijdering wordt gedoeld op de verantwoorde
keuze van de verwijderingsmethode. Hiermee samenhangend betreft doelmatigheid ook 
6aspecten als de bevordering van hergebruik, de beperking van de hoeveelheid en schade-
lijkheid van reststoffen, evenals de verantwoorde verwijdering daarvan. Bij de capaciteit
wordt bekeken in welke mate er vanuit het aanbod van afvalstoffen behoefte is aan welke
verwijderingsmogelijkheden, terwijl het bij de spreiding gaat om een bevredigend ruimte-
lijk patroon van verwijderingsinrichtingen (Addink, 1991: 19-20). 
De doelmatigheid van het afvalverwijderingsbeleid is vanaf de tweede helft van de jaren
tachtig een steeds groter probleem geworden. De stijging van de afvalvolumes, complexere
afvalstromen en strengere milieunormen zorgden voor een aanmerkelijke kostenstijging
voor zowel storten als verbranden van afval. Door de hoge investeringskosten was
schaalvergroting van de verwerkingsinstallaties onvermijdelijk geworden en, als gevolg
daarvan, moest een herschikking van de aanvoergebieden plaatsvinden. Daardoor werd
duidelijk hoe sterk de organisatie van het afvalverwijderingsbeleid versnipperd was. De
verwijdering was zowel in handen van verschillende overheden als van particuliere
afvalbedrijven. Sinds de jaren zeventig is er sprake van een bestuurlijk-organisatorische
structuur, waarin de kaders voor het afvalverwijderingsbeleid worden aangegeven door rijk
en provincies. Gemeenten en intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zijn daarbij
verantwoordelijk voor de uitvoering van het beleid. Daarnaast is een aantal (steeds grotere)
particuliere afvalbedrijven een steeds belangrijkere rol gaan spelen. De inzameling van het
afval, het transport en de overslag worden voor een belangrijk deel door het bedrijfsleven
verzorgd. Zo wordt de inzameling van bedrijfsafval grotendeels verzorgd door particuliere
inzamelaars en de recyclingsector bestaat zelfs vrijwel geheel uit particuliere bedrijven
(Commissie Toekomstige organisatie Afvalverwijdering, 1996). Maar ook vele stortplaat-
sen worden geëxploiteerd en beheerd door het bedrijfsleven, zij het dat de stortcapaciteit
nog steeds grotendeels door de overheid gedomineerd wordt. 
Duidelijk mag zijn, dat door deze versnippering geen sprake kan zijn van een gecoördi-
neerd optreden van al deze actoren en daardoor ook niet van een planmatige, georganiseer-
de afvalverwijdering (LCCA, 1989; Houben en Leroy, 1993). Als oplossing voor deze
organisatie- en doelmatigheidsproblematiek werd door de Landelijke Coördinatie Commis-
sie Afvalverwijdering een reorganisatie van het afvalverwijderingsbeleid voorgesteld
(LCCA, 1989). Afvalverwijdering moest voortaan als een nutsvoorziening worden gezien
die, zoals de water- en energievoorziening, door de overheid gedomineerd moest worden
(Houben en Leroy, 1993). Voor het bereiken van een doelmatige afvalverwijdering is
daarom gekozen voor een vorm van landelijke sturing. In hoofdstuk 3 zal hierop nader
worden ingegaan.
1.4 Probleemstelling van het onderzoek
In dit onderzoek staat het locatiekeuzevraagstuk als beleidsprobleem centraal, waarbij de
aandacht vooral uitgaat naar de problematiek van stortplaatsen. Dit houdt in de eerste plaats
in dat geen studie is gemaakt van het gehele afvalverwijderingsbeleid. Het onderzoek richt
zich primair op besluitvormingsprocessen rond de locatiekeuze van afvalstortplaatsen en in
het bijzonder op de plaats die milieu-aspecten bij die besluitvorming innemen. Omdat de
milieu-aspecten door middel van onderzoeken duidelijk moeten 
7worden, is de aandacht ook gericht op de locatie(keuze)onderzoeken die tijdens het
besluitvormingsproces zijn uitgevoerd en naar de rol die deze onderzoeken in de besluit-
vorming hebben gespeeld. In de tweede plaats betekent deze beperking ook, dat het
onderzoek voornamelijk gaat over de wijze waarop de betrokkenheid van de overheid bij
deze problematiek gestalte krijgt. De reikwijdte van het overheidsoptreden, dat wil zeggen
de mate waarin de overheid sturend wil optreden om het afvalverwijderingsprobleem op te
lossen, komt meer indirect aan bod.
De probleemstelling van het onderzoek omvat een doel- en een vraagstelling (Verschuren,
1986). De doelstelling van het onderzoek is, bij te dragen aan het inzicht in de rol die
milieu-aspecten spelen bij de besluitvorming over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen.
Daartoe vindt ten eerste een analyse plaats van besluitvormingsprocessen over afvalstort-
plaatsen, waarbij zowel wordt gekeken naar de besluitvorming binnen het afvalstoffen-
spoor als naar de besluitvorming binnen het ruimtelijke ordeningsspoor. Ten tweede wordt
beoogd deze besluitvormingsprocessen te beoordelen. Bij de beoordeling staat de vraag
centraal of milieu-aspecten ook die rol vervullen die zij volgens de doelstellingen van het
afvalstoffenbeleid zouden moeten vervullen. Omdat niet alleen locatieonderzoeken licht op
de rol van milieu-aspecten werpen, maar ook de m.e.r. van belang is, is dit instrument ook
bij de analyse betrokken. In dit onderzoek bedoel ik met milieu-aspecten zowel de milieu-
hygiënische als ook de natuur- en landschappelijke aspecten. Mede op basis van het
verkregen inzicht zullen aanbevelingen worden gedaan voor het milieu- en ruimtelijk beleid
met betrekking tot de locatiekeuze van afvalstortplaatsen.
Uitgangspunt van het onderzoek is de normatieve stelling dat milieu-aspecten bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen bij zowel het ruimtelijke ordenings- als het milieubeleid
een belangrijke rol moeten spelen en de empirische stelling dat ze dat niet voldoende doen.
Normatieve vooronderstellingen kunnen echter niet empirisch worden onderzocht. Wél
empirisch onderzocht kan worden de wenselijkheid van normatieve vooronderstellingen,
gelet op wat mensen willen en op de doelen die moeten worden bereikt (Verschuren, 1986).
In dit onderzoek worden daarom als uitgangspunt gehanteerd de officiële doelstellingen
van milieubeleid, zoals die zijn vastgelegd in de milieuwetgeving en diverse overheidsno-
ta's. In hoofdstuk 4 wordt hierop nader ingegaan.
De vraagstelling van dit onderzoek heeft zowel een prescriptief als een evaluatief karakter
en is als volgt te omschrijven:
- Welke betekenis vervullen milieu-aspecten bij de locatiekeuze van afvalstort-
plaatsen en hoe is deze betekenis te verklaren, mede tegen de achtergrond van de
verschillende groepen actoren die bij de besluitvorming betrokken zijn?
- Welke betekenis hebben locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvormingsproces
over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen?
- Op welke wijze kunnen milieu-aspecten optimaal worden betrokken in de plan- en
besluitvorming in het afvalstoffenbeleid en in het bijzonder in het locatiekeuzepro-
ces?
Voor de beoordeling van het besluitvormingsproces worden, zoals hiervoor aangegeven, de
officiële doelstellingen van het milieu- en het afvalstoffenbeleid als uitgangspunt 
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minder gemakkelijk dan men in eerste instantie zou verwachten. Doelen van beleid laten
zich immers niet altijd simpelweg vertalen in criteria voor beoordeling. Een doelstelling
zegt mogelijk iets over het effect dat men met dat beleid wil bereiken, maar geeft meestal
geen gedetailleerde informatie over de wijze waarop dat effect moet worden bereikt. Bij het
analyseren en beoordelen van beleidsprocessen is het daarom zaak dat de onderzoeker zich
eerst zelf een beeld vormt van het meest ideale verloop van een dergelijk proces. Voor de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen houdt dit in dat vooraf wordt geprobeerd vast te stellen,
op welke wijze de besluitvorming binnen het afvalstoffenspoor en het ruimtelijke orde-
ningsspoor hoort te verlopen, indien milieu-aspecten hierin optimaal worden meegenomen.
Dit ideaaltypische besluitvormingsmodel wordt beschreven in hoofdstuk 3. 
In het licht van het voorgaande kunnen nu de doelstelling en de vraagstelling worden
uiteengelegd in de volgende deelvragen: 
1. Welke aspecten spelen theoretisch gezien een rol bij de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen? (Hoofdstuk 2)
2. Hoe verloopt het besluitvormingsproces en welke actoren spelen een rol bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen? (Hoofdstuk 3)
3. Welk methodisch kader moet worden gehanteerd om de vraagstelling te beant-
woorden? (Hoofdstuk 4)
4. Hoe verloopt het besluitvormingsproces bij de locatiekeuze van afvalstortplaatsen
zonder en mét milieu-effectrapportage in de praktijk? (Hoofdstuk 5, respec-
tievelijk Hoofdstuk 6)
 a) Welke rol spelen de betrokken actoren hierbij en welke strategieën
worden gehanteerd om invloed uit te oefenen op het beleidsproces?
b) Welke locatie(keuze)onderzoeken zijn tijdens het besluitvormingsproces
uitgevoerd en welke aspecten worden hierin onderzocht?
c) Welke functie(s) hebben locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvor-
mingsproces?
5. Hoe zijn de besluitvormingsprocessen voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen
in het algemeen verlopen; welke actoren hebben een (cruciale) rol gespeeld in het
netwerk dat hierbij functioneert en welke strategieën en welke middelen hebben
deze actoren toegepast? (Hoofdstuk 7)
6. In welke mate en op welke wijze hebben milieu-aspecten een rol gespeeld bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen en wat is de verklaring hiervoor?
 a) Welke onderzoeken, met welke milieu-aspecten en met welke functie(s)
zijn cruciaal geweest bij de definitieve locatiekeuze? 
b) Heeft milieu-effectrapportage een meerwaarde gehad voor de definitieve
locatiekeuze? (Hoofdstuk 7)
7. Welke gevolgtrekkingen kunnen uit het empirisch onderzoek worden gemaakt
voor het theoretisch kader, in het bijzonder voor het ideaaltypische locatiekeuze-
model en de netwerkbenadering? (Hoofdstuk 7)
8. Welke beleidsaanbevelingen kunnen worden geformuleerd voor wijzigingen in het
locatiekeuzebeleid opdat het belang van milieu-aspecten meer in de besluitvor-
ming wordt betrokken? (Hoofdstuk 7)
9Methodologisch gezien is het onderzoek een evaluerend case-study-onderzoek, waarbij op
basis van een analyse en evaluatie van locatiekeuzen en de hiervoor uitgevoerde loca-
tie(keuze)onderzoeken uitspraken worden gedaan over het gevoerde en mogelijk te voeren
beleid. De evaluatie is gebaseerd op een discrepantie-analyse van een achttal bestudeerde
besluitvormingsprocessen tegen de achtergrond van een, vanuit milieu- en doelmatigheids-
oogpunt, ideaaltypische locatiekeuze. Voor het waarom en hoe van dit evaluerend case-
study-onderzoek wordt verwezen naar hoofdstuk 4, waar de methodische aspecten van dit
onderzoek zullen worden behandeld.
1.5 Wetenschappelijke relevantie van het onderzoek
Het onderzoek is er in het algemeen op gericht meer inzicht te verschaffen in de besluit-
vorming rond locatiekeuzeprocessen. In het bijzonder gaat het om de signalering van, en
het geven van oplossingen voor de knelpunten in het besluitvormingsproces van de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Het betreft hier dus vooral de op toepassing gerichte
aspecten van het onderzoek. Daarnaast heeft het onderzoek nog drie disciplinaire invals-
hoeken.
In de eerste plaats heeft het een milieugeografisch aspect, omdat het beleid over een milieu-
ingreep in een sociaal-ruimtelijk kader wordt geplaatst. De milieugeografie omvat de studie
van de geografische aspecten van milieuproblemen en van de daarbij van belang zijnde
relaties tussen maatschappij en milieu (Bouwer en Klaver, 1987: 10-11). Het is daardoor
mogelijk om met de milieugeografie bij te dragen aan een beter begrijpen en verwerken van
de milieuproblematiek (Zonneveld, 1984: 77). 
Ten tweede is de benadering milieuplanologisch. De milieuplanologie richt zich hoofdza-
kelijk op de bijdrage die het ruimtelijk beleid (bestemming, inrichting, beheer) kan leveren
aan het oplossen of voorkomen van milieuproblemen (Driessen, 1990: 20). In dit onder-
zoek wordt nagegaan welke rol het ruimtelijk beleid bij locatiekeuzen speelt en welke rol
het zou kunnen (dienen te) spelen.
De derde invalshoek die het onderzoek heeft, is een beleidswetenschappelijke. De beleids-
wetenschap houdt zich bezig met de studie van de inhoud, processen en effecten van beleid
in hun politieke en maatschappelijke omgeving (Hoogerwerf, 1989: 18). In dit onderzoek
ligt de nadruk op het analyseren en beoordelen van beleidsprocessen van de locatiekeuze
van afvalstortplaatsen, waarbij de nadruk ligt op de beleidsuitvoering in het samenwer-
kingsgebied. De wijze waarop de verschillende actoren bij de locatiekeuze omgaan met
milieu-aspecten staat daarbij centraal. Ik hanteer het uitgangspunt dat complexe besluitvor-
mingsprocessen in toenemende mate worden beïnvloed door vervlechtingen tussen
wederzijds van elkaar afhankelijke publieke en private actoren. Dit perspectief komt vooral
naar voren in de netwerktheorie. De metafoor van het netwerk maakt het mogelijk te
analyseren en te beschrijven welke actoren betrokken zijn bij de besluitvorming, hoe de
verschillende actoren hun doelen verwezenlijken en welke (machts)middelen zij nodig
hebben om hun doelen te bereiken.
Ten slotte heeft het onderzoek ook nog een interdisciplinaire invalshoek en wel een
milieukundige. Onder milieukunde versta ik: 'de interdisciplinaire wetenschap die zich
bezighoudt met de relatie tussen de mens en zijn milieu en met potentiële en actuele
problemen in deze relatie, met als doel op basis daarvan wegen aan te geven om deze 
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problemen op te lossen of te voorkomen' (Udo de Haes, 1984). In dit onderzoek staat een
belangrijk maatschappelijk vraagstuk, de afvalstoffenproblematiek en in het bijzonder de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen centraal. Het onderzoek is, zoals gezegd, vooral op
toepassing gericht, hetgeen de milieukunde ook is. 
1.6 Maatschappelijke relevantie van het onderzoek
Het afvalprobleem is een probleem van alle tijden. Door de snelle economische, technolo-
gische en demografische ontwikkelingen na de Tweede Wereldoorlog is het afvalprobleem
alleen maar toegenomen. In het voorgaande is al gesteld dat vooral de laatste twintig jaar de
afvalverwijdering een groot probleem vormt. Naast kwantitatieve en kwalitatieve proble-
men van de te verwijderen afvalstroom zijn de laatste tijd ook de milieuproblemen van de
afvalverwijdering duidelijker geworden. Door de milieugevolgen die aan het licht zijn
gekomen van ongecontroleerd storten in het verleden, worden afvalstortplaatsen -  ondanks
dat hiervoor momenteel stringente milieueisen gelden - overwegend geassocieerd met
lawaai, stank, horizonvervuiling, bodem- en grondwaterverontreiniging enzovoort. Behalve
een milieuprobleem vormt de steeds toenemende afvalstroom ook een ruimteprobleem.
Voor de verwijdering van afval wordt namelijk een claim gelegd op de steeds schaarser
wordende ruimte. 
De locatiekeuze van de stortplaatsen zal op een zo verantwoord mogelijke wijze plaats
moeten vinden, opdat niet nu reeds de toekomstige saneringsgevallen van bodem- en
(grond)watervervuiling worden gecreëerd, of steeds grotere oppervlakten van ons grondge-
bied onbruikbaar worden gemaakt voor andere bestemmingen. Dit alles maakt dat de
locatiekeuzeproblematiek van afvalstortplaatsen een belangrijk maatschappelijk vraagstuk
is. Gedurende de eerste jaren van het onderzoek was deze relevantie groot en was het
wetenschappelijk gezien én vanuit oogpunt van de overheid van belang om (zo snel
mogelijk) inzicht te krijgen in de besluitvorming rond de locatiekeuze van afvalverwer-
kingsinrichtingen. In die tijd heb ik samen met Driessen en Leroy in opdracht van het
ministerie van VROM hiernaar onderzoek uitgevoerd, hetgeen heeft geleid tot het rapport
Locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen (Driessen e.a., 1990). Van dit rapport
wordt in dit onderzoek uiteraard gebruik gemaakt. Daardoor heeft de relevantie van dit
onderzoek zichzelf inmiddels al bewezen.
Echter gedurende de uitvoering van het onderhavige onderzoek heeft zich een aantal
(postieve) ontwikkelingen voorgedaan, waardoor sinds kort in plaats van een tekort aan
stortcapaciteit zelfs een overschot aan stortcapaciteit is ontstaan. Tot ongeveer 1995 ging
men er vanuit dat tot 2015 nog veel afval gestort zou moeten worden en er een tekort zou
zijn aan stortcapaciteit (AOO, 1995a). Door het redelijk succesvolle afvalbeleid is de
hoeveelheid te storten afvalstoffen echter sterk afgenomen. In het voorgaande is al
aangegeven dat dit mede te danken is aan het succes van preventie en hergebruik en meer
recentelijk, aan de invoering van het Besluit stortverbod (1996). Het ziet er dus naar uit dat
het probleem van het vinden van geschikte locaties voor afvalstortplaatsen in enkele jaren
in omvang en urgentie veel minder belangrijk zal worden.
Het vinden van nieuwe stortruimte zal niettemin in de toekomst noodzakelijk én problema-
tisch blijven. Allereerst zal, zoals aan het einde van paragraaf 1.1 reeds is opgemerkt, de
aard of kwaliteit van het te storten afval anders zijn (onder andere een 
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hogere concentratie aan verontreinigingen bevatten). Tevens zal er sprake zijn van een
wijziging van het soort afval dat gestort moet worden. Het gaat niet meer zozeer om de
'traditionele' afvalstoffen zoals huishoudelijk afval en daarmee te verwijderen afval.
Immers nu al wordt storten alleen toegestaan voor die afvalstromen die niet herbruikbaar of
brandbaar zijn. De nadruk zal meer komen te liggen op de tientallen miljoenen tonnen
zuiveringsslib, baggerspecie en verontreinigde grond die gestort zullen moeten worden.
Tevens zullen, door aanscherping van wetgeving, bepaalde afvalstoffen in de nabije
toekomst niet meer toegepast mogen worden en moet er een andere oplossing voor worden
gevonden. Zo zal bijvoorbeeld het slib uit communale zuiveringsinstallaties (deze verwer-
ken voornamelijk het afvalwater afkomstig van huishoudens) na het jaar 2000 niet meer
nuttig toegepast kunnen worden als meststof en in plaats daarvan worden verbrand en
gestort (RIVM, 1993: 115). Het te storten afval vergt daardoor meer nazorg van stortplaat-
sen. Het mag duidelijk zijn dat de weerstand onder de bevolking en bij gemeentebesturen
tegen de komst van een stortplaats wellicht nog groter zal zijn dan nu het geval is. Het is
daarom des te meer van belang dat in de besluitvormingsprocessen milieu- en doelmatig-
heidsaspecten een belangrijke rol vervullen.
Ten tweede zal het ruimteprobleem in Nederland alleen nog maar nijpender worden,
waarbij voor negatief gewaardeerde maatschappelijke activiteiten zoals het storten van
afval, liever geen ruimte wordt vrijgemaakt. Het probleem dient daarmee ook ten dele in
het spoor van de ruimtelijke ordening te worden opgelost. 
Het gevolg zal dan ook zijn dat, ten derde, de besluitvormingsprocessen over de locatie-
keuze van afvalstortplaatsen moeizaam zullen blijven verlopen en tot conflicten zullen
blijven leiden tussen verschillende overheden. 
Gesteld kan worden dat het vinden van een locatie voor een afvalstortplaats een belangrijk
maatschappelijk vraagstuk is én blijft. Hiermee is tevens de motivatie voor de locatiekeu-
zeproblematiek als centraal object van deze studie gegeven.
1.7 Leeswijzer
Na dit inleidende hoofdstuk volgt een beschrijving van het onderzoek. In hoofdstuk 2 staan
de verschillende theoretische opvattingen centraal die zijn ontwikkeld om inzicht te krijgen
in de aspecten die bij de locatiekeuze van maatschappelijke activiteiten, waaronder de
afvalverwijdering, een rol spelen. Vervolgens wordt in hoofdstuk 3 een beschrijving
gegeven van het afvalstoffenbeleid en van het verloop van het locatiekeuzeproces voor
afvalstortplaatsen. De onderzoeksmethodiek staat beschreven in hoofdstuk 4. 
Vervolgens omvat het empirisch deel het onderzoek naar de besluitvormingsprocessen over
de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Deze besluitvormingsprocessen zijn bestudeerd aan
de hand van acht case-studies. Bij de analyse van deze processen worden allereerst een
beschrijving en een analyse van de besluitvormingsprocessen gegeven. Hierbij staan de
aard van de problematiek en de chronologie van het besluitvormingsproces centraal.
Vervolgens wordt nader ingegaan op de locatie(keuze)onderzoeken die tijdens het besluit-
vormingsproces zijn uitgevoerd en welke functie(s) deze onderzoeken bij de besluitvor-
ming hebben gespeeld. In hoofdstuk 5 worden drie casus beschreven waarbij in het
besluitvormingsproces geen milieu-effectrapportage is uitgevoerd. In hoofdstuk 6 gaat het
om de resterende vijf casus waarbij dat wel het geval is geweest.
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In hoofdstuk 7 vindt een terugkoppeling plaats van de empirie naar de onderzoeksvragen.
Behalve dat hier een beoordeling van het beleid voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen
wordt gegeven, worden ook enkele aanbevelingen geformuleerd voor een locatiekeuze-
beleid dat stimulerend werkt voor een besluitvormingsproces waarin milieu-aspecten een
even belangrijke rol spelen als de overige locatieaspecten.
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2 THEORETISCH KADER
"Dynamically there is no best location because we cannot know the future" 
(Lösch, 1954)
2.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op de verschillende theoretische opvattingen die,
onder andere in de sociale geografie, zijn ontwikkeld om inzicht te krijgen in de aspecten
die bij de locatiekeuze van maatschappelijke activiteiten een rol spelen. In het vorige
hoofdstuk is gesteld dat het doel van dit onderzoek is: het verkrijgen van inzicht in de
besluitvormingsprocessen bij de locatiekeuze van afvalstortplaatsen en in het bijzonder in
de rol van de milieu-aspecten hierbij. Door een uitvoerige literatuurbeschrijving met
theoretische reflecties onderbouw ik in dit hoofdstuk de probleemstelling en onderzoeksop-
zet, met een locatiekeuzemodel als resultaat.
Allereerst wordt ingegaan op de relatie tussen het maatschappelijk handelen en de ruimte-
lijke kenmerken daarvan (paragraaf 2.2). Hierbij wordt 'ruimte' geanalyseerd als primair
kenmerk van het mens-omgevingssysteem, maar ook in haar betekenis voor het maatschap-
pelijk handelen. In paragraaf 2.3 wordt aandacht besteed aan zowel klassieke als moderne
locatietheorieën en de aspecten die daarin voor het bepalen van een locatiekeuze relevant
worden geacht. Aangezien het bepalen van de locatiekeuze een conflictgevoelige aangele-
genheid is, zal in paragraaf 2.4 aandacht worden besteed aan de opvattingen over locatie-
conflicten.
In paragraaf 2.5 wordt specifieker ingegaan op de aspecten die een rol spelen bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Aan de hand van een historisch overzicht wordt
inzichtelijk gemaakt dat steeds meer aspecten van belang zijn geworden bij het bepalen van
een locatiekeuze. Tevens zijn steeds meer actoren een rol gaan spelen in het besluit-
vormingsproces. Het uiteindelijke besluit komt tot stand in een kluwen van aaneengescha-
kelde beslissingen, genomen door verschillende actoren. Om enig zicht te krijgen in deze
wirwar maak ik in dit onderzoek gebruik van de netwerkbenadering. In paragraaf 2.6 wordt
een korte uiteenzetting gegeven van deze benadering. Ten slotte wordt de totstandkoming
van de locatiekeuze, door middel van afweging van diverse factoren door groepen van
actoren, in een (ruimtelijk) analysemodel weergegeven. Dit model dient in de volgende
hoofdstukken als analysekader voor het casusonderzoek.
2.2 Ruimtelijke analyse
2.2.1 Ruimtelijke subsystemen
In deze paragraaf wordt aandacht besteed aan ruimtelijke kenmerken van het mens-
omgevingssysteem. Deze ruimtelijke kenmerken zijn namelijk van belang voor zowel het
organiseren als het inrichten van de ruimtelijke orde en dus van invloed op de locatiekeuze
van maatschappelijke activiteiten. 
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Eén van de traditionele thema's van de sociale geografie is de locatie (situering) van
maatschappelijke activiteiten. Al in de oudste beschavingsperioden van de mensheid is er
nagedacht over het feit, dat de ruimtelijke situering van de dingen een essentiële betekenis
heeft voor de aard van die dingen. In de Indiase filosofie van het Jaïnisme (ca. 500 v C)
worden beweringen over dingen bepaald door vier factoren: substantie, plaats (locatie), tijd
en modaliteit (vorm, afmeting) (Bor en Petersma, 1995: 69). Zowel het tot stand komen van
die ruimtelijke lokalisering van maatschappelijke activiteiten, als de betekenis die het
ergens gelokaliseerd zijn heeft voor het handelen, als ook de invloed die hiervan uitgaat op
de omgeving, zijn belangrijke onderwerpen van geografische studie. Het gaat dus onder
meer om de bestudering van locaties enerzijds als situatie, anderzijds als proces (lokalise-
ring) als resultante van het locatiekeuzegedrag van actoren.
De locatiekeuze van activiteiten door actoren wordt beïnvloed door maatschappelijke
omstandigheden (waartoe behoren het sociale, politieke, economische en culturele stelsel)
en fysiek-ruimtelijke omstandigheden (het natuurlijk en antropogeen-fysiek milieu).
Daarbij is sprake van gecompliceerde relaties. Om de ruimtelijke aspecten van deze
ingewikkelde relaties te kunnen weergeven wordt in de geografie gebruik gemaakt van de
systeembenadering. Volgens Harvey (1969) zijn geografen zelfs min of meer verplicht om
de systeembenadering te volgen. Hij propageert dat ook: "If we abandon the concept of the
system we abandon one of the most powerful devices yet invented for deriving satisfactory
answers to questions that we pose regarding the complex that surrounds us" (Harvey, 1969:
479).  
Een systeem is te definiëren als een aantal elementen, verbonden door relaties (Kramer en
De Smit, 1979). In de sociale wetenschappen hebben we te maken met open systemen, dit
wil zeggen dat er een wisselwerking bestaat tussen systeemelementen en elementen uit de
omgeving, die zelf weer van invloed is op de werking en de structuur van het systeem. Er
bestaan diverse relaties tussen de elementen en de omgeving van het systeem.
In de sociale geografie, in het bijzonder in haar subdiscipline de milieugeografie, wordt
voor het weergeven van de ruimtelijke kenmerken van de verschillende relaties veelal de
volgende indeling gehanteerd (zie figuur 2.1):
1. sociaal-ruimtelijk subsysteem
2. fysiek-ruimtelijk subsysteem
3. wisselwerking tussen 1 en 2
Het sociaal-ruimtelijk subsysteem is op zichzelf ook weer op te vatten als een systeem dat
een bepaalde aard en structuur vertoont en zijn concrete ruimtelijke vormgeving projecteert
in de door de mens georganiseerde en/of ingerichte ruimte, ofwel de artefactieel-morfolo-
gische structuur (het cultuurlandschap). Binnen het sociaal-ruimtelijk subsysteem moet de
sociaal-ruimtelijke structuur worden gezien als een organisatievorm van nauw aan elkaar
gerelateerde functie-eenheden van maatschappelijke aard, dit zijn bedrijven, huishoudens
en instellingen. Deze functie-eenheden zijn door Hoekveld (1971: 21) handelingsverban-
den genoemd. Volgens Hoekveld verstaat de geograaf onder handelingsverbanden de
ruimtelijk gelokaliseerde instellingen waarvan de mensen deel uitmaken en als deel van
waaruit zij handelen en zich verplaatsen.
Het handelingsverband is dus een begrip dat helpt om de ruimtelijke orde, ontstaan door
het menselijk handelen, het zich bewegen en zich meer permanent bevinden, te verklaren. 
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Het geeft namelijk in veel gevallen aan waarom bepaalde activiteiten worden bedreven, dus
meestal de doeleinden, de keuze van de middelen bij en de wijze van het handelen. De
sociaal-ruimtelijke structuur wordt dus niet alleen gevormd door de wijze waarop de
handelingsverbanden (actoren) zich ten opzichte van elkaar verhouden, maar komt
bovendien tot uiting in de materiële gevolgen die de handelingsverbanden in het natuurlijk
en artefactieel milieu (te samen het fysieke milieu) veroorzaken.
Figuur 2.1: Ruimtelijke subsystemen
Bron: Bouwer, 1984
Met het fysiek-ruimtelijk subsysteem gaat het ten eerste om een ruimte van natuurgegeven
aard. Hieronder versta ik, in navolging van Bouwer en Klaver (1987: 19), de elementen van
het natuur-ruimtelijke subsysteem van abiotische of biotische aard: bodem, water, lucht,
flora en fauna. Ten tweede reken ik hierbij ook de elementen van de artefactieel-morfologi-
sche structuur (het cultuurlandschap). De fysieke ruimte bestaat voor een steeds groter
gedeelte uit de uiterlijke, zichtbare weerslag van het maatschappelijk proces op het
natuurlijk milieu. In de stedelijk-industriële samenleving heeft de natuurlijke ruimte steeds
meer een cultuurlijke, antropogene inhoud gekregen.
Tussen het sociaal-ruimtelijk subsysteem en het fysiek-ruimtelijk subsysteem bestaat een
sterke wisselwerking. Zo worden de locaties van handelingsverbanden niet alleen bepaald
door de onderlinge relaties tussen de handelingsverbanden, maar ook door de aard van het
fysieke milieu waarvan ze deel uitmaken. Door het handelen van de mens wordt de ruimte
omgevormd of gevormd, maar de ruimte biedt daarbij mogelijkheden tot en/of stelt grenzen
aan deze activiteiten (Lambooy, 1980). De aard van de ruimtelijke structuur is het resultaat
van de confrontatie van maatschappelijke krachten en het fysieke milieu.
Leroy (1983: 111) operationaliseert deze relatie als het creëren van cultuurpatronen in het 
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georganiseerd maatschappelijk handelen, van waaruit men de ruimtelijke omgeving
interpreteert en bewerkt, en tot een 'tweede natuur', tot een element van menselijke cultuur
omwerkt. Daarbij stelt hij dat het sociale wordt gedwongen ruimtelijk te zijn: zich te
ordenen in termen van nabijheid en afstand, locatie en uitgestrektheid. De fysieke ruimte
vormt hierbij als 'hard morfologisch materiaal' een dwingende voorwaarde.
Elke sociale interactie, elke samenleving is 'ruimtelijk', is ruimtelijk betrokken. Ze moet van
de ruimte gebruik maken om tot realisatie van het handelen te kunnen komen. Anders
gezegd: elk maatschappelijk handelen is ruimtelijk georganiseerd handelen, dat ruimtebe-
hoefte heeft. Voor allerlei activiteiten (wonen, werken, recreëren) zullen vestigingsplaatsen
en ruimten voor communicatie (verkeer en vervoer) gevonden moeten worden. Het fysiek-
ruimtelijk systeem is op te vatten als een ruimte waarin activiteiten primair hun locatie
vinden. Daarbij zal rekening moeten worden gehouden met de ruimtelijke structuur van de
biotische en abiotische elementen. Immers in een gebied met veel bergen, ravijnen of
moerassen zal het lokaliseren van een activiteit heel andere consequenties inhouden dan in
een vlak gebied. De aldus ontstane fysieke ruimte legt dus voorwaarden op aan het
maatschappelijk handelen, maar doet dat in vergelijking met vroeger wel in veel mindere
mate, vooral door de ontwikkeling van technologie en communicatie (Bouwer en Klaver,
1987). 
2.2.2 Ruimtelijke kenmerken
In het voorgaande heb ik de ruimte als primair kenmerk van het mens-omgevingssysteem in
het algemeen aan de orde gesteld. Meer specifiek gaat het om ruimtelijke kenmerken:
locatie, omvang, afstand en spreiding (Bouwer en Klaver, 1987: 21, Bouwer en Leroy,
1995: 46-57). De diverse ruimtelijke kenmerken worden hier eerst kort toegelicht.
Met locatie wordt allereerst bedoeld wáár het betreffende maatschappelijke verschijnsel is
gelokaliseerd: waar en van waaruit vinden activiteiten plaats? Ten tweede is in het kader
van de milieu-aspecten het volgende onderscheid tussen twee aspecten van de locatie van
belang: het effectbepalend aspect en het locatiebepalend aspect.
De locatie is effectbepalend doordat die ligging bepaalde effecten heeft voor de omgeving.
Hierbij is sprake van zowel positieve als negatieve externe effecten. Bij positieve externe
effecten gaat het bijvoorbeeld om de aanleg van een bedrijfsterrein in een gemeente, die tot
een verbetering leidt van de werkgelegenheid in de betreffende gemeente. De milieuhinder
die een bedrijfsterrein voor de omgeving kan meebrengen, vormt een negatief extern effect
(Bouwer en Klaver, 1987: 23).
Met locatiebepalend aspect wordt, omgekeerd, bedoeld de betekenis die het fysieke milieu
heeft (gehad) voor de ligging. Dit aspect vormt een deel van de verklaring voor de ligging
van de betreffende activiteit. Een voorbeeld hiervan is de vestiging van een mijnbouwbe-
drijf bij de vindplaats van steenkool. De effecten op het fysieke milieu hangen hierbij in
sterke mate samen met de locatiegebonden exploitatie van datzelfde fysieke milieu.
Afstand is een belangrijke ruimtelijke variabele. Het begrip afstand is niet alleen als
geometrische afstand bedoeld, maar ook als afstand in termen van tijd, kosten en energie.
Het overbruggen van een bepaalde afstand gaat immers gepaard met kosten, tijd en moeite.
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In de sociale geografie en de milieukunde gaat het om twee wijzen waarop afstanden zich
manifesteren. Ten eerste als afstand tussen gelokaliseerde activiteiten, resulterend in
ruimtelijke patronen die ik hierna aan de orde zal stellen. Ten tweede als afstand tussen
gelokaliseerde activiteiten en de daardoor veroorzaakte milieu-effecten in het effect- of
beïnvloedingsgebied. Hierbij wordt gesproken van de afstandswerking van een milieube-
&nvloedende bron. De afstandswerking is onder andere afhankelijk van de eigenschappen
van de activiteit, de kenmerken van het medium (zoals water, bodem, lucht) en de duur van
de activiteit (Bouwer en Klaver, 1987: 25).
Nabijheid vormt een ander, in de sociale geografie veel gebruikt begrip. Door Lambooy
(1979) wordt nabijheid gedefinieerd als een zekerheid van bereikbaarheid zonder veel
moeite. Nabijheid kan dan ook niet zonder meer worden beschouwd als 'vermeden' afstand.
Bij locatiekeuze van maatschappelijke activiteiten fungeert de variabele 'nabijheid' als het
streven tot afstandsminimalisering tot andere activiteiten waarmee relaties onderhouden
worden, op grond van kosten en moeite. Concentratietendensen en agglomeratievorming
zijn hiervan het ruimtelijk resultaat. Het tegengestelde doet zich voor als door milieuhinder
bestemmingen en gelokaliseerde activiteiten niet in elkaars nabijheid kunnen liggen,
bijvoorbeeld een stortplaats en een waterwingebied, of een fabrieksterrein en een sanatori-
um.
Het mag duidelijk zijn dat de omvang (fysieke grootte, productie-omvang, inhoud van het
complex) van de gelokaliseerde activiteit van invloed kan zijn op de effecten op de
omgeving. Met de omvang is in de meeste gevallen ook het ruimtegebruik verbonden.
Maatschappelijke activiteiten beslaan een bepaalde oppervlakte en maken daarmee
samenhangend gebruik van een zekere ruimte. Hierbij kan een onderscheid worden
gemaakt tussen direct en indirect ruimtegebruik. Direct ruimtegebruik betreft de ruimte die
een bepaalde activiteit zélf inneemt. Indirect ruimtegebruik heeft betrekking op de noodza-
kelijke (negatieve) nevenactiviteiten die een activiteit met zich meebrengt. Het gaat dan om
geluidhinder, stank, verkeersbewegingen (aan- en afvoerwegen) en dergelijke. Maar ook
valt te denken aan de (negatieve) beïnvloeding van de activiteit op de directe omgeving,
waardoor een deel van die omgevende ruimte (on)geschikt is geworden voor andere
activiteiten. De tegenwoordig in de milieukunde en het milieubeleid gangbare term
'milieugebruiksruimte' heeft in eerste instantie geen betrekking op ruimtegebruik, maar op
de 'ruimte' die een activiteit of actor benut of mag benutten aan grondstoffen en energie-
gebruik (Opschoor, 1984).
Ten slotte gaat het in de geografie ook om het ruimtelijk patroon van gelokaliseerde
activiteiten. Hierbij gaat het om de combinatie van meerdere locaties en de afstanden
daartussen. Bedoeld wordt de onderlinge ruimtelijke plaatsing of rangschikking: is er
sprake van een geconcentreerd of van een gespreid patroon en welke regelmaat is daarin
eventueel te bespeuren?
Concentratie van maatschappelijke activiteiten kan agglomeratievoordelen met zich
meebrengen. Dit zijn vooral kostenbesparingen die optreden bij vestiging in een grote
agglomeratie, bijvoorbeeld door de aanwezigheid van infrastructuur, toeleveringsbedrijven,
arbeidsmarkt enzovoort. Tegenwoordig is doelmatig gebruik van ruimte en energie hierbij
van belang. Daarentegen kan concentratie als nadeel meebrengen een verhoogd risico
(bijvoorbeeld door de locatie van meerdere chemische bedrijven bij elkaar), het gevaar van 
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cumulatie, synergie en antagonie van effecten en het optreden van 'cumulatieve
(na)bestemmingseffecten'. Met dit laatste wordt bedoeld dat als eenmaal een bepaalde
negatieve activiteit in een gebied heeft plaatsgevonden, er na beëindigen of verplaatsen van
de activiteit soms opnieuw een, vanuit milieuoogpunt bezien, negatieve (na)bestemming
aan het gebied wordt gegeven. Het uiteindelijke resultaat kan daarmee zijn dat steeds meer
vervuilende activiteiten worden aangetrokken. Een voorbeeld hiervan is een afvalstortplaats
die als nabestemming motorcrossterrein krijgt.
De nadelen die concentratie teweeg brengt, kunnen voor het beleid aanleiding vormen om
het accent te leggen op spreiding van maatschappelijke activiteiten. Hierdoor zullen ook de
negatieve milieu-effecten (zoals stank, geluidhinder, uitlaatgassen enzovoort) meer
gespreid worden, maar de totale milieubelasting wordt er niet minder door, en in ruimtelijk
opzicht zelfs groter. Zo beïnvloedt bijvoorbeeld een groot aantal kleine stortplaatsen een
groter gebied dan één grote stortlocatie. Bovendien zullen milieutechnologische voorzie-
ningen, bijvoorbeeld isolatie of zuiveringsapparatuur, bij concentratie een gunstiger kosten-
batenverhouding vertonen ('economies of scale').
De hiervoor genoemde ruimtelijke kenmerken vormen het kader voor het organiseren en
inrichten van de ruimtelijke orde. Het fysiek-ruimtelijk subsysteem is hierbij voor de
samenleving te zien als een gegevenheid waarbinnen actoren, al naar gelang de eigen-
schappen van de elementen van dat systeem en hun perceptie (beïnvloed door waarden en
normen) en economische mogelijkheden en technologie, meer of minder speelruimte
hebben of benutten. Ruimte heeft steeds meer een maatschappelijke invulling gekregen,
maar andersom beïnvloeden de (gemanipuleerde) ruimtelijke kaders de maatschappelijke
orde (Werlen, 1993). Daarbij doet zich de vraag voor, welke de factoren zijn die bepalen
waar locaties in het fysiek-ruimtelijk systeem worden gevestigd. Dit keuzeproces wordt
mede bepaald door de invulling die door de actoren in het sociaal-ruimtelijk systeem aan de
hiervoor genoemde ruimtelijke variabelen wordt gegeven. In de moderne tijd is het sociaal-
ruimtelijk systeem dat de lokale of regionale ruimte bepaalt, steeds meer aan een proces
van schaalvergroting onderhevig geraakt. (Inter)nationale besluiten en impulsen hebben tot
op het laagste schaalniveau hun gevolgen (bijvoorbeeld regelgeving en subsidies van de
Europese Unie voor de landbouw- en plattelandsstructuur).
Actoren hebben vanuit hun eigen specifieke functie in het sociaal(-ruimtelijk) systeem
verschillende belangen. Door deze verschillende belangen bestaat er concurrentie om de
beschikbare ruimte, hetgeen kan leiden tot bedoelde of onbedoelde locatieconflicten (zie
paragraaf 2.4). Het is daarom van belang hoe de samenleving oordeelt over en handelt met
het vestigen van bepaalde activiteiten. Welk beleid staat men voor? 
In het begin van dit hoofdstuk is gesteld dat één essentieel aandachtspunt binnen de sociale
geografie het ruimtelijk gelokaliseerd zijn is. Binnen diverse wetenschappelijke disciplines
en met name de geografie zijn door de jaren heen diverse theorieën opgesteld om daarmee
te trachten de vulling van de ruimte met gelokaliseerde (economische) activiteiten en hun
ruimtelijke spreiding en/of concentratie te verklaren. Deze theorieën, waarin de locatiekeu-
ze centraal staat, zijn bekend onder de noemer vestigingsleer, vestigingstheorie of locatiet-
heorie. Om de ontwikkelingen te begrijpen die hebben plaatsgevonden rondom de factoren
die bij het bepalen van een locatiekeuze van een afvalstortplaats als relevant worden
beoordeeld, is het zinvol in algemene zin in te gaan op de verschillende locatietheorieën. 
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Daarbij wordt ook aandacht besteed aan de klassieke locatietheorieën die betrekking
hebben op industriële en andere economische activiteiten. Men zou kunnen veronderstellen
dat die inzichten voor de problematiek van de locatiekeuze van afvalstortplaatsen niet of
nauwelijks relevant zijn. Daarbij wordt echter vergeten, dat stortplaatslocaties ook aan
economische afwegingen (transportafstanden, aanbod van voldoende afval en dergelijke)
onderworpen zijn. In paragraaf 2.5.1 wordt hierop nader ingegaan.
2.3 Aspecten van de locatietheorie
Vooraf dient opgemerkt te worden dat het eigenlijk onjuist is om over de locatietheorie te
spreken: er is immers geen sprake van één specifieke locatietheorie. Het gaat hier om een
geleidelijk tot stand gekomen complex van theoretische opvattingen, waarbij diverse
auteurs zich - ieder vanuit zijn eigen achtergrond en ideaaltypische denkbeelden -  hebben
gebogen over het locatiekeuzeprobleem. Het is evenwel mogelijk om een tweetal typen van
locatietheorieën te onderscheiden. 
Allereerst zijn er de verklarende theorieën. Deze theorieën proberen te verklaren waarom
een activiteit of artefact - achteraf gezien - 'daar' is gevestigd. Ten tweede zijn er de
prescriptieve/prospectieve theorieën. Hierbij wordt aangegeven waarom een element - alle
relevante factoren in aanmerking nemend - zich 'daar' zou moeten vestigen. In het vervolg
van dit hoofdstuk ligt de nadruk vooral op de tweede categorie theorieën, omdat bij de
locatiekeuzeprocessen die in deze studie centraal staan dit soort theorieën aan de orde is.
Het fundamentele uitgangspunt in elke locatietheorie kan worden omschreven als het
streven van actoren om een zo gunstig mogelijke locatie voor maatschappelijke activiteiten
te vinden. Het is immers zo dat als eenmaal een locatie is gekozen, deze nog lange tijd
doorwerkt in de hoogte van de kosten en de inkomsten die aan die activiteit zijn verbonden.
De locatiekeuze heeft zijn weerslag op allerlei maatschappelijke activiteiten: bedrijvigheid,
wonen, het aanbod van voorzieningen (winkels, ziekenhuizen enzovoort) en het recreëren.
Het kiezen van een locatie is een van de meest fundamentele keuzeprocessen van de mens.
Al in de prehistorie zal de jager-verzamelaar zich tijdelijk gevestigd hebben op zo gunstig
mogelijk gelegen plaatsen. Militaire en commerciële activiteiten zijn altijd op weloverwo-
gen strategische plaatsen gesitueerd. In de historische nederzettingsgeografie zijn locaties
en de daarmee samenhangende nederzettingspatronen het object van beschrijving en
analyse. 
2.3.1 Klassieke locatietheorieën
Het locatieprobleem is in eerste instantie voornamelijk vanuit de economische wetenschap
benaderd. Het waren ook economen die - eind vorige, begin deze eeuw - bij de locatiekeuze
naast economische aspecten ook het ruimtelijk aspect gingen betrekken. Hierbij hebben zij
zich hoofdzakelijk gericht op het aandragen van ideeën over de optimale locaties voor
industriële ondernemingen. Dat de aandacht uitging naar industriële ondernemingen is
logisch, gezien het feit dat voor en rond de eeuwwisseling sprake was van een zich krachtig
ontwikkelende industrie. Stijnenbosch (1978) stelt dan ook dat door de ontwikkeling van
de industriële (prospectieve) locatietheorie de ruimtelijke organisatie van ondernemingen 
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onderwerp van studie is geworden. 
Om een beeld te schetsen van de ideeën die zijn ontwikkeld én omdat de wetenschappelijke
geschiedenis van dit proces van theorievorming al diverse malen is beschreven (Pred, 1967;
Smith, 1971; Lloyd & Dicken, 1977), wordt de volgende globale indeling binnen de
klassieke locatietheorie aangebracht. Het gaat dan ruwweg om een onderscheid in twee
hoofdstromingen:
1. benaderingen waarin men zich richt op kostenminimalisatie (Launhardt, 1882; Weber,
1909). Deze opvatting wordt ook wel de 'least cost'-benadering genoemd en is tevens
bekend als de klassieke Duitse School;
2. benaderingen waarin men zich richt op winst- c.q. opbrengstmaximalisatie (Von Thünen,
1826; Lösch, 1939). Deze groep wordt ook wel aangeduid als 'market-oriented'- en
'interdependence'-benadering. 
In het navolgende wordt een globale bespreking van deze twee categorieën gegeven.
Allereerst de theoretici die uitgaan van kostenminimalisatie bij de locatiekeuze. In het
algemeen worden Weber, Launhardt en Von Thünen als de grondleggers van de 'klassieke'
theorieën beschouwd.  Zowel Launhardt als Weber stellen dat de werkelijkheid zeer
complex is en dat daarom voor het vinden van een geschikte industriële locatie het grote
aantal relevante factoren moet worden gereduceerd. Hierdoor wordt het voor de onderne-
mer mogelijk een keuze te maken. Weber betrok - als één van de eersten - het aspect ruimte
in zijn theorie. Het werk van Weber, voor het eerst gepubliceerd als Über den Standort der
Industrien (1909), is vaak als uitgangspunt gehanteerd in (industriële) locatiestudies. De
theorie van Weber geldt voor vestiging van individuele bedrijven en is gericht op het
behalen van kostenvoordelen. Een gelokaliseerd kostenvoordeel is in deze theorie dan ook
de centrale locatiefactor.
Weber zag in dat naast transportkosten ook speciaal bij bepaalde plaatsen behorende
voordelen, zoals arbeidskosten, huurprijs of aankoopprijs van de grond, van belang waren
om tot kostenminimalisatie te komen. Weber - maar ook Launhardt - heeft transportkosten
onderverdeeld in twee factoren: het gewicht van het materiaal en de afstand waarover het
materiaal en het product moeten worden vervoerd. Beide factoren leveren samen een
simpele kostenindex op (ton per km). Het locatieprobleem is daarmee terug te brengen tot
het punt waar de totale transportkosten (ton per km) minimaal zijn. Door deze weinig
genuanceerde indeling in transportkosten, die in het geheel geen rekening houdt met andere
beïnvloedende variabelen dan afstand, hebben Weber en Launhardt een complex probleem
te sterk gereduceerd. Ook hun aanname dat de gunstigste locatie die locatie is waar de
totale kosten het geringst waren, is een te eenvoudige veronderstelling: het punt waarop de
kosten minimaal zijn hoeft namelijk niet hetzelfde te zijn als het maximale winstpunt
(Chapman en Walker, 1991).
Weber heeft veel invloed gehad op de vroege(re) ontwikkelingen van de locatietheorie.
Anderen, waaronder Lösch, bouwden min of meer op zijn ideeën voort en hebben zijn
analyse uitgebreid en aangevuld door onder andere naast de kostenkant eveneens de
vraagkant erbij te betrekken. Immers de vraag varieert ook per locatie. Hiermee komen we
bij de tweede hoofdgroep: de geografen/economen die zich meer hebben gericht op het
aspect winstmaximalisatie.
Von Thünen is één van de eersten geweest die getracht heeft een algemene locatieanalyse 
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te ontwikkelen. In zijn in 1826 verschenen publicatie Der Isolierte Staat geeft hij een
theoretisch ruimtelijk-economisch model weer. Zowel op grond van inductieve analyse
(empirische waarnemingen) als door deductieve analyse komt hij tot een theorie over de
relatie tussen (agrarisch) grondgebruik en de ligging van die grond ten opzichte van de
markt. Om in het model tot een optimale winst te komen, gaat hij uit van een aantal
premissen. Vervolgens hangt, aldus Von Thünen, winstmaximalisatie af van drie groothe-
den, namelijk marktprijs, productiekosten en transportkosten. 
Was het Von Thünen die in zijn theorie de nadruk vooral op de aanbodkant legde, Lösch
daarentegen ontwikkelde een algemene locatietheorie, die het vraagaspect als ruimtelijke
variabele opnam (Smith, 1981: 130). De vraagzijde wordt door Lösch zodanig benadrukt
dat het Weberiaanse kostenvoordeel als vestigingsfactor geheel naar de achtergrond is
verdwenen. Lösch levert dan ook de volgende, vernietigende, kritiek op Webers 'leastcost
approach': "The fundamental error consists in seeking the place of least cost. This is as
absurd as to consider the point of largest sales as the proper location. Every such one-sided
orientation is wrong. Only searching for the place of greatest profit is right" (Lösch, 1954:
28-29 in: Chapman en Walker, 1991). Met de theorie die Lösch hanteert, tracht hij, binnen
een gegeven situatie, voor alle economische activiteiten in de ruimte de optimale locatie te
bepalen. Hij veronderstelt dat er sprake is van een omvangrijk homogeen gebied, met een
gelijke distributie van (ruwe) materialen en uniforme transportkosten (Smith, 1971: 132). 
Het voorgaande beknopte overzicht geeft weer, dat er tussen de klassieke benaderingen
verschillen bestaan in inzicht in en benadering van het locatieprobleem. Resumerend kan
gesteld worden dat de prescriptieve theorieën en modellen zijn gebaseerd op de volgende
grondgedachte: het zoeken naar de optimale vestigingsplaats voor een activiteit, op basis
van louter economische overwegingen zoals transportkosten, beschikbaarheid van grond,
grondstoffen, arbeidskosten, productiekosten en ligging van de afzetmarkt. Feitelijk is het
dus zo, dat in de klassieke locatietheorieën ruimtelijke variabelen zoals afstand en sprei-
ding, economisch geïnterpreteerd zijn als kostenfactoren en van doorslaggevend belang
zijn gevonden voor het vinden van een geschikte locatie. Daarbij wordt tevens algemeen
uitgegaan van homogene kenmerken van mens en omgeving. Alle actoren zijn uitgerust met
dezelfde vermogens en verlangens en zullen daarom bij prikkels uit de omgeving op
dezelfde wijze reageren. De natuurlijke omgeving wordt overal als gelijksoortig veronder-
steld (isotrope vlakte), zodat alleen afstandsvariabelen uitgedrukt in transportkosten, van
invloed kunnen zijn op de locatiekeuze. De keuze wordt gemaakt door een rationeel-
economisch handelende mens, die steeds volledig is geïnformeerd over alle aspecten van
een gesteld locatiekeuzeprobleem en ook over de gevolgen van zijn handelingen. Deze
ideaal-typische aanname over het menselijk gedrag gaat uit van doelrationeel handelen
(Weber, 1968: 24-25; Werlen, 1993: 107). Het resultaat is dan ook, als aan alle voorwaar-
den wordt voldaan, altijd succesvol.
De locatiekeuze zoals die volgens de klassieke locatietheorieën plaatsvindt, is eenvoudig
weer te geven in het hiervoor besproken model van het ruimtelijk systeem (figuur 2.2). In
het sociaal-ruimtelijk subsysteem weegt in feite één actor uitsluitend economische factoren
af om tot een optimale locatiekeuze te komen. Er bestaan dus weinig onderlinge relaties 
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tussen handelingsverbanden/actoren, waardoor de locatiekeuze betrekkelijk eenvoudig tot
stand komt. Bij de afweging dient de actor evenwel ook rekening te houden met de
geografisch uiteenlopende kenmerken van het fysieke milieu. Het is bijvoorbeeld niet
eenvoudig om in een bergachtig terrein of op drassige bodem een industriecomplex te
vestigen, ook als daar theoretisch gezien de meest geschikte locatie zou zijn.
Figuur 2.2: Locatiekeuze volgens de klassieke theorie
Op de klassieke theorie is veel kritiek gekomen. Ze staat te ver af van de werkelijkheid om
te kunnen dienen als basis voor de keuze van een locatie van een economische activiteit
(Pred, 1967; Lambooy, 1980). Dit wordt grotendeels veroorzaakt door het eenzijdig
economisch doel-middel-denken dat in de klassieke locatietheorie centraal staat. De
veronderstelling dat één volledig geïnformeerde en rationeel handelende ondernemer
(homo economicus), streeft naar winstmaximalisatie of kostenminimalisatie blijkt niet aan
te sluiten bij de werkelijkheid. Immers in de praktijk blijkt de besluitvorming plaats te
vinden door een groep personen, binnen ondernemingen met meerdere vestigingen, die
vaak meerdere producten maken. Doorgaans is sprake van onvolledige, subjectieve 
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informatie. De in de klassieke locatietheorieën beschreven statische evenwichtstoestand in
strikt economische zin ontstaat daarbij niet, omdat het bedrijf zich in een dynamische
maatschappelijke context beweegt. Conflictsituaties en botsingen tussen tegenstrijdige
verwachtingen, doelstellingen, belangen, waarden en normen doen zich hierbij voor
(Stijnenbosch, 1978: 42).
Volgens Lambooy (1980: 146) is de optimale locatie voor een economische activiteit dan
ook een "onwerkelijke situatie, omdat de economische werkelijkheid verandering impli-
ceert. Een economische activiteit verandert in de tijd naar aard en omvang, hetgeen de
locatie minder optimaal kan maken. De klassieke locatietheorie schakelt deze realiteit uit."
Samenvattend kunnen de volgende bezwaren tegen de klassieke theorieën worden ge-
noemd:
- de aanname van de homogene/isotrope vlakte is irreëel;
- het gehanteerde mensbeeld is irreëel: er wordt ten onrechte uitgegaan van een
volledig geïnformeerde en rationeel handelende mens (homo economicus) (Pred,
1967; Jansen, 1975; Van den Bremen, 1977; in Pellenbarg 1985: 133);
- uitgegaan wordt van een eenzijdige, economische doel-middel-rationaliteit,
waarbij aan de factor transportkosten een te dominante lokationele invloed wordt
toegekend;
- de theorieën gaan uit van one-actor-situaties;
- de theorieën gaan uit van one-decision-situaties;
- de theorieën bieden geen mogelijkheid tot dynamisering, doordat de factor tijd in
de theorie ontbreekt.
Bovengenoemde tekortkomingen hebben geleid tot de ontwikkeling van meer moderne
locatietheorieën, die in een aantal opzichten duidelijk verschillen van de klassieke theorie.
2.3.2 Moderne locatietheorieën
Door de vele veranderingen die zich in de negentiende en in de eerste decennia van de
twintigste eeuw in de maatschappij hebben voorgedaan, vooral als gevolg van technisch-
industriële vernieuwingen, toename van de mobiliteit en politieke veranderingen, bezat de
klassieke theorie nog maar een geringe verklaringskracht. Er is dan ook sinds de tweede
helft van de twintigste eeuw een nuancering in de ontwikkelde begrippen en denkbeelden
aangebracht. Daarbij is de theorie aangepast om bij te dragen aan de oplossing van zeer
complexe locatievraagstukken met behulp van input- en outputanalyse, lineaire program-
mering en statistische technieken als correlatie en regressie (Stijnenbosch, 1978: 41;
Pellenbarg, 1985: 131). Door diverse geografen zoals Isard (1956), Greenhut (1956),
Haggett (1965), Pred (1967) en Massam (1980) is getracht moderne visies op de locatiethe-
orie te ontwikkelen. In die opvattingen wordt ontkend, dat er sprake is van een volledig
geïnformeerde en rationeel handelende actor. Eveneens is duidelijk geworden dat ook
andere dan economische factoren een rol spelen in het complexe proces waarin de locatie-
keuze wordt bepaald. Bovendien bestaan er, al naar gelang de soort van activiteiten en de
geografische situatie, verschillen tussen de factoren die een rol spelen bij het vinden van
locaties voor economische danwel (semi)overheidsactiviteiten. In het navolgende worden
deze visies nader toegelicht.
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Belangrijk bij de moderne benaderingen is de ontwikkelde interesse voor het mensbeeld in
de locatietheorie, ofwel het benadrukken van de maatschappelijke context. In deze
theorieën gaat de aandacht uit naar de relevante informatie die de actor ontvangt en zijn
beperkte interpretatie daarvan. Simon (1952) introduceerde het begrip 'bounded rationality'
als tegenhanger van het bestaande beeld van de volledig geïnformeerde 'economic man'.
Een actor of besluitvormer beschikt, aldus Simon, maar over beperkte informatie over
zowel 'economische' als 'niet-economische' factoren. Hierdoor kan nooit tot een optimale
keuze worden gekomen, maar tot een keuze van de voor de actor best kenbare alternatie-
ven.
Met de introductie van het begrip 'bounded rationality' is in de locatietheorie het accent
sterk op informatieverwerving en -verwerking komen te liggen. Dit leidde in de sociale
geografie in de jaren vijftig tot het ontstaan van een nieuwe stroming, bekend als de
'behavioural school' (Simon, 1957). Hierbinnen ontstond ook een meer 'behaviouristische'
locatietheorie, waarin wordt gesteld dat onzekerheid, beperkte rationaliteit en 'satisficing
behaviour' niet te onderschatten aspecten zijn bij de locatiekeuze. Het maken van een keuze
is namelijk grotendeels gebaseerd op de subjectieve kennis waarover de actor beschikt,
waarbij ook de notie van de actor zélf een belangrijke rol speelt (Werlen, 1993: 46 en 112-
113). Beoogd werd daarom een meer realistische verklaring te geven voor het ruimtelijk
gedrag van de mens. Kortom: het model van de volledig geïnformeerde homo economicus
had duidelijk aan geldigheid ingeboet. 
De vernieuwing van de locatietheorie werd gericht op het zo goed mogelijk bij het
ondernemen betrekken van informatie over alle relevante beslissingsvariabelen. Het inzicht
ontstond namelijk dat een analyse van informatiestromen bijdraagt aan het verkrijgen van
inzicht in het locatiekeuzegedrag van ondernemers. In theorie wordt gesuggereerd dat
besluitvormers alle relevante variabelen kennen en overwegen om zodoende tot een
optimale locatie te komen. Naast het probleem dat de benodigde informatie soms moeilijk
te verkrijgen is, speelt de perceptie van de informatie een rol, aangezien sommige variabe-
len op meerdere manieren te interpreteren zijn. In de praktijk blijken voor de ondernemer
maar enkele variabelen (zoals de locatie(s) van de concurrentie, belastingtarieven, wet- en
regelgeving) eenvoudig op hun invloed te kunnen worden bepaald (Chapman en Walker,
1991: 51-52). Hoewel de genoemde nieuwe visie dus lacunes in de klassieke stroming vult,
brengt zij andere problemen met betrekking tot informatie en besluitvorming aan het licht.
Het was vervolgens de Amerikaanse geograaf Pred (1967) die een vernieuwing aanbracht
door het introduceren van een gedragsmatrix: aan iedere beslissing inzake de vestiging of
verplaatsing van een bedrijf, ligt een keuze ten grondslag die gebaseerd is op enerzijds de
(beperkte) informatie waarover de besluitvormer beschikt en anderzijds de capaciteiten van
de besluitnemer om deze informatie te benutten; welke waarde hecht hij aan deze informa-
tie? Tevens is het van belang dat de besluitvormer inspeelt op de voortdurende verande-
ringen binnen de samenleving, waarbij zich weer de onzekerheid over toekomstige
ontwikkelingen aandient (Stijnenbosch, 1978). De uiteindelijke keuze is derhalve geen
optimale keuze, maar een keuze uit de door de actor best geachte alternatieven. Er is dan
ook sprake van een 'satisficer' in plaats van een 'optimizer', die op basis van onvolledige
kennis van zijn omgeving beslist, waarbij ook niet-economische motieven (zoals sociale,
culturele, psychologische) een rol spelen (Harvey, 1969).
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Na Pred hebben nog diverse geografen en ruimtelijk-economen zich bezig gehouden met
het belang dat bij de locatiekeuze moet worden toegekend aan het aspect informatie
(Törnquist, 1970; Webber, 1972; Stafford, 1972). Hierbij wordt vooral het belang bena-
drukt van de selectieve manier waarop de besluitvormer informatie verzamelt en deze
informatie vervolgens interpreteert. Daarbij speelt tevens een rol dat informatie geen vrij
beschikbaar goed is, maar gezocht moet worden binnen grenzen van tijd en financiële
bronnen. Dat de uiteindelijke locatiekeuze wordt beïnvloed door de beperkte mogelijkheid
om de ter beschikking staande informatie ook toe te passen, mag inmiddels duidelijk zijn.
Naast de aandacht in de nieuwe stromingen voor het ondernemersgedrag, waarin het gebrek
aan kennis en het onvolledig voorhanden zijn van gegevens werd beklemtoond, is ook een
richting ingeslagen waarbij gewezen is op het feit, dat in het maatschappelijk vlak andere
dan uitsluitend economische factoren van invloed kunnen zijn op de locatiekeuze. Door
anderen is getracht een nadere nuancering in de relevant geachte economische factoren
(anders dan distributie- en arbeidskosten) aan te brengen.
Zo heeft Smith (1981: 150) een onderscheid aangebracht in kostenfactoren. Hij maakt
namelijk verschil tussen basiskosten en locatiekosten, of beter gezegd locatieafhankelijke
en locatieonafhankelijke kosten. Met locatieonafhankelijke kosten worden bedoeld de
minimale kosten die overal betaald moeten worden (bijvoorbeeld de aansluiting op de
waterleiding of het electriciteitsnet). Locatieafhankelijke kosten daarentegen zijn specifieke
kosten die van plaats tot plaats kunnen verschillen, zoals transportkosten, rente, arbeids-
kosten enzovoort. De locatieafhankelijke kosten zijn dan ook cruciaal voor de uiteindelijke
locatiekeuze. Het door Smith aangebrachte onderscheid in kosten kan worden gezien als
een verdere nuancering van de klassieke locatietheorie.
In dit kader past ook aandacht voor de voornamelijk door geografen ondernomen pogingen
om in het locatiekeuzeprobleem kosten- en vraagfactoren te scheiden. Dit heeft onder
andere geleid tot de ontwikkeling van een soort checklist voor locatiekeuzebesluiten
(Greenhut, 1956; Chapmann en Walker, 1991: 48). Greenhut definieert vraagfactoren als
variabelen die het vraagkarakter beïnvloeden, zoals de locatie van potentiële kopers, aard
van de vraag, spreiding van concurrenten enzovoort. Kostenfactoren worden door hem
onderverdeeld in verschillende subgroepen: ten eerste investeringskosten zoals aankoop en
inrichting van het bedrijf, inclusief kapitaal, en ten tweede de arbeidskosten. Vervolgens
worden materiaalkosten en ten slotte transportkosten onderscheiden (Chapmann en Walker,
1991: 49).
Firey (1947) heeft de aandacht gevestigd op de invloed van affectieve en symbolische
ruimtebetrokkenheid. In zijn studie over grondgebruik in Boston toonde hij de empirische
onhoudbaarheid aan van puur (financieel-)economische interpretaties van woonpatronen in
de stad (Leroy, 1983: 155). Ook Greenhut (1956) kwam tot de ontdekking dat veel
locatiefactoren niet in economische termen waren te definiëren. Greenhut merkte dat
ondernemers ook naar andere dan financiële aspecten keken en veronderstelde dat ook het
'psychic income' of de niet-geldelijke tevredenheid meegenomen moet worden. Hij voegde
daarom aan de kosten- en vraagfactoren een derde categorie toe: de 'persoonlijke' factoren.
Een aantrekkelijke omgeving of goed (woon)klimaat kan van belang zijn bij de keuze
tussen twee locaties met gelijke economische betekenis. Doordat soms in een aantrekkelij
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ke omgeving bijvoorbeeld gemakkelijker aan hoger opgeleid personeel kan worden
gekomen, vertaalt zo'n aspect zich ook weer economisch. De typologie van Greenhut van
locatiefactoren heeft als grootste nadeel dat het 'psychic income' moeilijk te meten en
subjectief is. Daarbij speelt ook dat het 'psychic income' kan veranderen in de tijd. 
Ook Parsons heeft het belang van persoonlijke factoren zoals waarden en normen beklem-
toond. Volgens Parsons heeft elke actor de capaciteit om waarden en normen voor zichzelf
af te wegen en deze uiteindelijk te relateren aan de persoonlijke behoefte. Hij spreekt van
een 'homo sociologicus', die bij zijn keuze een afweging maakt tussen de persoonlijke
behoefte, de sociale normen en de culturele waarden (Parsons, 1978). De maatschappelijke
omgang met de ruimtelijke omgeving bij de locatiekeuze kan eveneens van belang zijn. Het
gaat dan om de collectieve waarden en behoeften. Zo kunnen op historisch en esthetisch
besef berustende waarden een rol spelen in de bestemming en vormgeving van ruimten en
gebouwen (Wissink, 1982).
Een andere belangrijke ontwikkeling betreft de theoretische benaderingen aangaande de
locatiekeuze van (semi)overheidsvoorzieningen. Typische voorbeelden van dit soort
voorzieningen zijn (spoor)wegen, energiecentrales, vliegvelden, ziekenhuizen, parken en
afvalverwerkingsinrichtingen. Massam (1980) geeft weer dat bij het zoeken naar geschikte
locaties voor dit soort voorzieningen rekening moet worden gehouden met een aantal
uiteenlopende factoren zoals aanleg- en uitvoeringskosten, bevolkingsdichtheid, milieuge-
volgen en de verdeling van de sociale lasten en baten over de diverse groepen van actoren.
Omdat de locatiekeuze van overheidsvoorzieningen direct betrekking heeft op de bruik-
baarheid ervan en op de verdeling van de baten en de kosten voor de samenleving, kan
hierbij - in tegenstelling tot de locatiekeuze van economische activiteiten - niet worden
volstaan door uitsluitend te kijken naar de maximale winstprognoses. Zo zal een een
luchthaven werkgelegenheid teweegbrengen en de regionale en nationale economie
stimuleren, maar voor degenen die onder de aanvliegroute wonen betekent de luchthaven
vooral een bron van geluidsoverlast. 
Voorts betekent het kiezen van een locatie voor overheidsactiviteiten een gedeelde
verantwoordelijkheid tussen diverse actoren zoals politici, actiegroepen, overheden en
particulieren, waardoor sprake is van complexe besluitvormingsprocessen (Massam, 1980;
1993). Volgens Massam (1993: 14-21) is het daarom belangrijk dat gestreefd wordt naar
een open, inzichtelijk besluitvormingsproces, waarbij vooral gebruik wordt gemaakt van
informatie afkomstig uit officiële onderzoeken. Het toepassen van data-analyse technieken
(waaronder multicriteria-analyse) tijdens het besluitvormingsproces kan volgens hem deze
inzichtelijkheid vergroten. 
Deze subparagraaf samenvattend blijkt dat in de 'moderne' locatietheorie wordt geprobeerd
zich een meer realistisch beeld te vormen van de actor die een besluit over een locatiekeuze
moet nemen. Die actor beschikt namelijk maar over een beperkte hoeveelheid informatie en
gebruikt deze informatie doorgaans op een selectieve manier. Ook wordt in de moderne
theorieën benadrukt, dat bij het bepalen van een locatiekeuze zowel economische als niet-
economische aspecten (sociale, psychologische, culturele) een rol spelen en dat daarbij
tevens verschillen bestaan als de locatiekeuze economische danwel (semi)overheids-
activiteiten betreft. 
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In hoeverre de moderne locatietheorieën hebben bijgedragen aan een betere of meer
verantwoorde kijk op de werkelijkheid valt uit het voorgaande moeilijk op te maken. De
ontwikkeling van de locatietheorie is gerelateerd aan de maatschappelijke veranderingen
die zich voordoen. De productie van goederen en diensten vindt tegenwoordig immers
onder hele andere condities en voorwaarden plaats dan ten tijde van bijvoorbeeld Von
Thünen en Weber. De locatietheorie heeft zich dan ook in dit opzicht moeten aanpassen.
Een aantal ontwikkelingen die hebben plaatsgehad en van belang zijn voor de locatiekeuze
van maatschappelijke activiteiten is evenwel niet of slechts beperkt als zodanig terug te
vinden in de meeste van de hiervoor aan de orde gestelde locatietheoriën. Het gaat om drie
naoorlogse beleidsontwikkelingen die in de volgende paragraaf zullen worden besproken.
2.3.3  Naoorlogse beleidsontwikkelingen in Nederland
Om inzicht te krijgen in de aspecten die bij locatiekeuze van maatschappelijke activiteiten
een rol spelen, zijn niet alleen de locatietheorieën relevant, maar moet zoals gezegd ook
aandacht worden besteed aan drie belangrijke ontwikkelingen in de tweede helft van de
twintigste eeuw. Deze ontwikkelingen hebben ertoe bijgedragen dat steeds meer aspecten
bij de locatiekeuze van maatschappelijke activiteiten moeten worden betrokken. Vooral in
de (Nederlandse) sociale geografie en planologie hebben deze naoorlogse ontwikkelingen
een brede belangstelling genoten en genieten die nog steeds. Het betreft ten eerste de door
maatschappelijke schaalvergroting veroorzaakte (verdergaande) beperking van de ruimtelij-
ke mogelijkheden. Ten tweede gaat het om economische stimuleringsregelingen en, in de
derde plaats, om de aandacht voor milieuhygiënische omstandigheden. Ik zal deze ontwik-
kelingen kort toelichten.
Vanaf de jaren vijftig trad, door een toename van welvaart en mobiliteit, een verdergaande
schaalvergroting van de maatschappij op. Bij schaalvergroting is niet alleen sprake van
grotere elementen van het sociaal-ruimtelijk systeem (bedrijven, instellingen), het gaat
tevens om het functioneren van maatschappelijke actoren in grotere verbanden. Doordat
sociaal-economische activiteiten in steeds grotere organisatorische en ruimtelijke verban-
den opereren, hebben ze ook op grond van economische schaalvoordelen omvangrijkere en
efficiëntere productiemiddelen nodig. Hierdoor verschijnen steeds grotere productie-
eenheden (zoals bedrijfsgebouwen, fabrieken, kantoorgebouwen) en consump-
tievoorzieningen (zoals winkelcentra, recreatieparken).
Na de Tweede Wereldoorlog nam de Nederlandse bevolking sterk en in hoog tempo toe.
Hierdoor, en door de oorlogsschade, waren extra inspanningen op het gebied van de
woningbouw noodzakelijk. In het begin probeerde men de bevolkingsgroei op te vangen in
de steden zelf, maar begin jaren zestig ontstond een toenemende vraag naar eengezinswo-
ningen mét tuin buiten de steden. De trek van de stad naar de (al dan niet) geplande
randgemeenten was begonnen (De Kievit, 1993). Deze suburbane ontwikkeling ging
gepaard met een toenemende verplaatsingsbehoefte (Bouwer en Leroy, 1995). 
Tegelijkertijd maakten een toename van het besteedbaar inkomen en de massaproductie het
mogelijk, dat steeds meer mensen hun mobiliteit vergrootten door de aanschaf van een
personenauto. De toename van het aantal auto's en de daaruit voortvloeiende mobiliteit zijn
van invloed geweest op de ontwikkeling van de ruimtelijke uitbreiding (zoals winkelcentra,
bedrijfsterreinen) (De Kievit, 1993). De overheid heeft de automobiliteit bevorderd door de
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aanleg van nieuwe wegen. Dit heeft geleid tot een zeer uitgebreid wegennet. Dat wegennet
heeft de oorspronkelijke structuur van het landschap aangetast en heeft een gespreid
patroon van woon-werkverkeer mogelijk gemaakt. Voorts heeft de opzienbarende groei van
het autobezit en het toenememde autogebruik geleid tot het parkeerprobleem in de binnen-
steden (Burgers, 1979).
De ruimtelijke grootschaligheid waarvan sprake was, maakte in eerste instantie een grotere
vrijheid in de locatiekeuze mogelijk. Deze keuzevrijheid werd vooral groter door de
uitbreiding en verbetering van het wegennet. De informatietechnologie heeft deze vrijheid
nog groter gemaakt (telefoon, computer, fax, internet). Met deze maatschappelijke
schaalvergroting is het mogelijk geworden dat allerlei maatschappelijke activiteiten en
ingrepen zich in de tijd in steeds grotere geografische regio's voordoen en daarmee een
steeds grotere geografische penetratie en reikwijdte krijgen (Bouwer en Leroy, 1995: 44).
Door de grotere keuzevrijheid is een geheel ander ruimtelijk patroon ontstaan van wonen
en bedrijvigheid (concentratie, deconcentratie, complexvorming). Deze vrijheid kent echter
ook een keerzijde: duidelijk werd dat de door schaalvergroting ontwikkelde keuzevrijheid
zich eerder aandiende als 'keuze-beperkend' en dat door de (suburbane) ontwikkeling een
spanning teweeg is gebracht tussen collectieve en individuele vrijheden en kosten. Ruimte
is langzaam aan steeds meer een schaars goed geworden.
Het vaststellen van een (nieuwe) locatie voor een bepaalde activiteit werd steeds vaker
beïnvloed door een toenemende concurrentie om de ruimte. De beperkte ruimtelijke
mogelijkheden leidden ertoe dat de overheid, onder andere door middel van ruimtelijke
planning en ordening, vooral na de jaren zestig voorwaarden ging scheppen om vestiging
van activiteiten op gewenste locaties tot stand te laten komen en die op ongewenste locaties
tegen te gaan. Door de toenemende verwevenheid van wonen, werken, het aanbod van
allerlei voorzieningen en het recreëren is de overheid zich steeds meer bewust geworden
van haar taak om hierin regelend op te treden. De overheid streeft hierbij een optimale
ruimtelijke orde na, waarbij de verschillende belangen van de maatschappelijke activiteiten
zo goed mogelijk tot hun recht komen (Eiff, 1991).
Sinds de jaren zestig zijn in het ruimtelijke ordeningsbeleid, vanwege de beperkte ruimtelij-
ke mogelijkheden, in toenemende mate richtlijnen opgenomen voor een gewenste inrichting
van de stedelijke en landelijke gebieden. Door de jaren heen zijn dan ook diverse nota's en
ruimtelijke plannen verschenen, waarin de rijksoverheid steeds aan gewijzigde situaties
aangepaste doelstellingen in het ruimtelijk ordeningsbeleid formuleerde. Zo was het beleid
eerst gericht op beperkte suburbanisatie, daarna op bundeling: groeisteden en groeikernen
(zie Tweede Nota Ruimtelijke Ordening, 1966: Verstedelijkingsnota, 1976; structuurschets
voor Stedelijke gebieden, 1983; Vierde nota Ruimtelijke Ordening, 1988). Voor een meer
uitgebreide beschrijving van de genoemde ontwikkelingen wordt verwezen naar Galle
(1990) en Faludi (1988). Het voorgaande heeft duidelijk gemaakt dat de ruimtelijke
ordening bij de verdeling van de ruimte naar locaties voor wonen, werken en recreëren
steeds meer als een regulerende factor is gaan gelden. Bij de locatiekeuze voor een
activiteit moet dus rekening worden gehouden met deze factor.  
 
De tweede naoorlogse ontwikkeling betreft het economisch stimuleringsbeleid dat de
overheid is gaan voeren om daarmee te proberen het ruimtelijk handelen van bedrijven,
organisaties, overheden en burgers te beïnvloeden teneinde de regionaal-economische 
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ontwikkeling te bevorderen. Na het verschijnen van de eerste Nota inzake de ruimtelijke
ordening in Nederland (Ministerie van VRO, 1960) is geprobeerd een meer evenwichtige
spreiding van de bevolking over de landsdelen tot stand te brengen. In de Randstad was
namelijk sprake van overbevolking, terwijl economisch zwakkere regio's leeg dreigden te
lopen. Door regionaal-economische stimuleringsregelingen te hanteren wilde men in
economisch zwakker ontwikkelde regio's de bestaande werkgelegenheid uitbreiden en
tevens nieuwe werkgelegenheid creëren. De spreiding van de bevolking werd gestimuleerd
door een aantal bestaande rijksinstellingen uit de Randstad over te plaatsen. Zo is de
Centrale Directie van de PTT naar Groningen verhuisd, het Rijkscomputercentrum naar
Apeldoorn en het Algemeen Burgerlijk Pensioenfonds naar Heerlen overgeplaatst. Het
verplaatsingsbeleid werd evenwel beëindigd toen eind jaren zeventig ook in het westen van
het land de werkloosheid toenam. 
Inmiddels is duidelijk geworden dat de kracht van het ruimtelijk-economisch beleid om
bedrijvigheid in de particuliere sector ruimtelijk te kunnen sturen, beperkt is (Jansen e.a.,
1979). Desondanks probeert de Nederlandse overheid in haar ruimtelijk beleid tegemoet te
komen aan de wensen van het particuliere bedrijfsleven, door het aantrekkelijk maken van
locaties voor hoofdkantoren van (vooral internationale) bedrijven. Dit gebeurt door de op
bepaalde locaties aanwezige gunstige economische voorwaarden te versterken. De overheid
hoopt dat hierdoor bestaande agglomeratievoordelen verder worden ontwikkeld (Bouwer
en Leroy, 1995). Door het rijk is ook een aantal maatregelen getroffen die de locatie van
bedrijvigheid stringenter moeten sturen (Ministerie van VROM, 1988, 1990). De aandacht
gaat daarbij vooral uit naar het weren van arbeidsintensieve bedrijvigheid op locaties die
minder goed bereikbaar zijn per openbaar vervoer. Zo is er een locatiebeleid geformuleerd
waarin onderscheid wordt gemaakt in het mobiliteitsprofiel van bedrijven en de bereik-
baarheidskenmerken van locaties. Door de jaren heen is in ieder geval duidelijk geworden
dat de ruimtelijke spreiding van economische activiteiten maar beperkt kan worden
gestuurd. Dit neemt niet weg dat het stimuleringsbeleid dat de overheid voert, voor een
ondernemer mede bepalend kan zijn voor zijn locatiekeuze. Het is dan ook op te vatten als
een factor die een rol speelt bij de locatiekeuze. 
Een en ander heeft ook te maken met de toenemende aandacht die voor het milieu is
ontstaan: een locatiebeleid voor wonen, werken en voorzieningen kan namelijk effectief
bijdragen aan de beperking van de automobiliteit en daarmee de uitstoot van een aantal
verzurende en smogvormende stoffen verminderen en energie, natuur en landschap sparen.
We komen hiermee bij de derde naoorlogse ontwikkeling die zich heeft voorgedaan,
namelijk de toenemende aandacht voor milieuhygiënische factoren. Voor de locatiekeuze is
deze groep van factoren, die tot uitdrukking komen in de regulerende werking van het
milieubeleid, steeds belangrijker geworden. Tot ongeveer twintig jaar geleden speelden de
milieu-aspecten voor de ondernemer bij de locatiekeuze slechts een beperkte rol. Dit was in
de eerste plaats het geval indien de locatiekeuze van een activiteit samenhing met de
aanwezigheid van grondstoffen, energie of (koel)water (locatiebepalend aspect van het
milieu, zie paragraaf 2.2.2). In de tweede plaats werden al vroeg in sommige (delen van)
steden beperkingen aan bedrijven opgelegd vanuit milieu- en hinderoverwegingen. Dit was
onder andere het geval voor bedrijven zoals bierbrouwerijen, zeepziederijen en leerlooierij-
en, die in de steden door de menging met woonfuncties ernstige overlast veroorzaakten 
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door afvallozingen, geluidshinder en luchtverontreiniging (Bouwer en Klaver, 1987: 118).
De milieuproblematiek in geïndustrialiseerde landen komt concreet neer op (1) de sterk
vergrote uitbreiding van bedrijven en productie, (2) nieuwe maatschappelijke activiteiten
en daarmee gepaard gaande milieubeïnvloeding en (3) het tempo waarin activiteiten en
milieubeïnvloeding zich ontwikkelen (Opschoor, 1984). Het gevolg is het ontstaan van een
nieuwe schaarste aan schoon milieu (Hueting, 1974). In de eerste helft van de jaren zestig,
toen de wederopbouwfase na de Tweede Wereldoorlog praktisch was afgerond, werden de
negatieve aspecten van de sterke, ongecoördineerde economische groei die had plaatsge-
vonden, duidelijk zichtbaar. Zo constateerde men een sterke vervuiling van de Rijn, waren
natuurgebieden verarmd en zelfs verdwenen, was er sprake van ernstige bodemverontreini-
ging en vormde de vuilverwerking een toenemend probleem. Ook de toename van het
gemotoriseerd verkeer, met als gevolg lawaai- en stankoverlast, werd door velen ervaren als
een achteruitgang van het stedelijk woonmilieu. 
Met het verschijnen van het eerste Rapport van de Club van Rome, Grenzen aan de groei
(1972), nam de ongerustheid alleen nog maar toe. Het groeiende milieubesef veroorzaakte
een verschuiving in het maatschappelijk waardenpatroon. Maatschappelijke en politieke
mobilisatie en een nieuwe milieubeweging ontwikkelden zich in de jaren zeventig (Cramer,
1989). De gewijzigde maatschappelijke opvattingen vonden ook hun neerslag in het beleid
van de nationale overheid: de oprichting van het Directoraat-Generaal voor de Milieuhygi-
ene (DGMH) bij het toenmalige departement van Volksgezondheid en Milieuhygiëne
(1971) en een ambitieus wetgevingsprogramma (Bouwer en Leroy, 1995). Geleidelijk aan
kreeg het milieubeleid meer vorm. In 1972 werd de eerste overheidsnota over het milieube-
leid, de Urgentienota milieuhygiëne, gepubliceerd (Ministerie van VoMil, 1972). 
Het milieubeleid heeft zich ontwikkeld langs sectorale lijnen, waarbij elke milieusector
(water, lucht, bodem, geluidhinder, afvalstoffen) nagenoeg als zelfstandig werd be-
schouwd. Voor elke sector kwam vervolgens een afzonderlijke wettelijke regeling tot
stand. Het sectorsgewijs aanpakken van milieuproblemen leidde echter al snel tot tal van
bestuurlijk-juridische problemen en van een intersectorale samenwerking kwam te weinig
terecht. Ook werden milieuproblemen vaak verschoven naar een andere sector of plaats,
terwijl ze niet werden opgelost. Daardoor ontstond er in het begin van de jaren tachtig een
toenemende behoefte aan afstemming en integratie van de diverse sectoren binnen het
milieubeleid. Behalve deze interne integratie werd ook gepleit voor externe integratie. Dit
houdt in integratie tussen milieubeleid enerzijds en aangrenzende beleidsterreinen zoals
ruimtelijke ordening, verkeer en vervoer, landbouw anderzijds. In ieder geval zijn geduren-
de de afgelopen twintig jaar de beleidsstrategieën in het milieubeleid grondig aangepast.  
Milieumaatregelen kunnen een directe en indirecte invloed hebben op de locatie en het
ruimtelijk patroon van ondernemingen via ruimtelijke, financiële, technologische of
juridische regelgeving. Door een of meer van deze maatregelen te hanteren kan een
bepaalde locatie worden verboden, of door een bepaald gebied aan te wijzen, op directe
wijze worden gestuurd. Met het gebruik van heffingen, subsidies of milieuvergunningen
kan op een meer indirecte wijze de keuze van een locatie bij nieuwe vestigingen worden
beïnvloed. Te denken valt aan variabelen die vanuit het beleid zijn te beïnvloeden, zoals
grondstoffen- en energieverbruik, emissies, afvalproductie. Hierdoor worden het voor het 
31
bedrijf kostenposten die ook op internationale schaal mede van invloed kunnen zijn op de
locatiekeuze. In een totale kostenvergelijking tussen potentiële vestigingsplaatsen zullen
deze factoren, afhankelijk van de aard van het bedrijf, een rol kunnen spelen. De betekenis
van milieumaatregelen voor de locatiekeuze moet echter ook niet te hoog worden ing-
eschat. Alleen als de vereiste milieu-investeringen een substantieel deel van de
investerings- en/of proceskosten uitmaken zullen ze een rol spelen (met name in de metaal-,
voedings- en genotsmiddelenindustrie en in de chemische industrie) (Bouwer, 1982). 
Duidelijk is dat milieumaatregelen die een ruimtelijk-differentiërende werking hebben, een
complicerende uitwerking op de locatiekeuze kunnen vertonen. Milieumaatregelen kunnen
deconcentratie of juist concentratie van bedrijven bevorderen. Strenge milieueisen werken
in congestiegebieden mee aan het tot stand komen van een meer gedeconcentreerd sprei-
dingspatroon op lokaal of regionaal niveau, met name omdat bedrijven dan door de
relatieve nabijheid toch blijven genieten van de agglomeratievoordelen (bijvoorbeeld
relocatie van bedrijven uit binnensteden). Anderzijds kan concentratie van locaties worden
bevorderd door collectieve milieubeschermingsvoorzieningen (bijvoorbeeld waterzuive-
ring) of doordat vestiging vanuit milieuoogpunt alleen op bedrijventerreinen en daarbinnen
nog weer op specifieke plaatsen, wordt toegestaan. Het concentreren van milieubelastende
activiteiten kan ook vanuit politiek-strategisch oogpunt aanlokkelijk zijn. Het vaststellen
van een locatie voor ongewenste activiteiten vergt meestal langdurige en complexe
besluitvormingsprocessen (zie paragraaf 2.4). Als voor zo'n activiteit een locatie gevonden
kan worden vlakbij soortgelijke bestaande vestigingen, zal dat over het algemeen tot
minder verzet leiden.
Evident is dat milieumaatregelen bij de locatiekeuze belangrijker zijn geworden. Daarbij
manifesteert het milieubeleid zich zowel als een beperkende (push-) als een verruimende
(pull-)locatiefactor. Uit onderzoek is gebleken dat internationale verschillen in 'strengheid'
van milieubeleid geen grootscheepse verplaatsing van bestaande activiteiten teweeg
brengen, omdat andere vestigingsfactoren, zoals loonkosten en markt, alsmede inertie
meestal een belangrijkere rol spelen (Bouwer, 1993). Daarentegen kan wel worden
geconstateerd dat juist landen waar sprake is van een minder ontwikkeld milieubeleid,
zoals sommige derdewereldlanden, een pull-functie hebben voor vervuilende activiteiten.
Een voorbeeld hiervan is het dumpen van gevaarlijk afval in Afrikaanse landen in de jaren
zeventig en tachtig.
2.3.4 Conclusie
De totstandkoming van de locatiekeuze van een maatschappelijke activiteit is een steeds
complexer proces geworden. Allereerst moeten door allerlei maatschappelijke ontwikkelin-
gen veel meer factoren bij de afweging worden betrokken. In de klassieke locatietheorieën
is het uitgangspunt dat het afwegen van economische factoren voldoende was om tot een
optimale locatiekeuze te komen. In de moderne locatietheorieën is duidelijk gemaakt dat dit
een onjuist en onvoldoende uitgangspunt was: ook niet-economische factoren spelen een
rol bij het bepalen van een locatiekeuze. Na de Tweede Wereldoorlog is het aantal
locatiefactoren alleen maar verder toegenomen. Zo moet bij de locatiekeuze ook rekening
worden gehouden met onder andere milieu-, ruimtelijke ordenings-, politieke en sociaal-
psychologische factoren.
32
Ten tweede zijn tegenwoordig bij het bepalen van een locatiekeuze van maatschappelijke
activiteiten veel meer, ook niet-economisch oordelende, actoren betrokken, terwijl dit
gedurende lange tijd vrijwel geheel een ondernemersbeslissing was ('one actor'-model). Het
besluitvormingsproces voor een locatiekeuze is zich dus steeds meer gaan afspelen binnen
een politieke cultuur ('multi actor'-model). Steeds meer actoren worden betrokken,
respectievelijk claimen betrokkenheid, bij besluitvormingsprocessen. Een verklaring
hiervoor vormt hetgeen hiervoor al even kort is aangehaald, namelijk de toenemende
integratie tussen beleidsterreinen. Hierdoor bestaat namelijk een grotere behoefte of zelfs
noodzaak om actoren op aangrenzende beleidsterreinen bij de besluitvorming te betrekken.
Een andere verklaring voor het grotere aantal actoren vormt het selectief terugtreden van de
overheid. Te denken valt aan de processen die zijn ingezet van deregulering, decentralisatie
en privatisering van overheidstaken (Van Tatenhove, 1993). Hierdoor treden private
actoren meer op de voorgrond, waardoor er tevens een grotere interdependentie tussen
publieke en private actoren ontstaat. 
De verschillende actoren hebben ieder hun eigen motieven en voorkeuren als zij een
afweging moeten maken om tot een voor hen optimale locatiekeuze te komen. De vraag wie
de factoren beoordeelt en daaraan waarden toekent, is bepalend voor de invloed en
intensiteit waarmee men voor de in het geding zijnde belangen kán en wil opkomen. Zoals
gezegd liggen de belangen voor de verschillende actoren doorgaans niet op dezelfde lijn en
ontstaan conflicten over de locatiekeuze. In de volgende paragraaf wordt nader ingegaan op
de aard en gevolgen van die conflicten voor de locatiekeuze. 
2.4 Locatieconflicten bij maatschappelijke activiteiten
2.4.1 Locatieconflicten
Het begrip 'conflict' wordt doorgaans gedefinieerd als een strijd waarbij waarden en
aanspraken op schaarse status, macht en hulpmiddelen de inzet vormen en waarbij
tegenstanders er naar streven elkaar te neutraliseren, schade te berokkenen of uit te
schakelen (Van den Braam, 1986). Het begrip conflict wordt echter ook gebruikt als het
gaat om de onverenigbaarheid van doelstellingen of waarden die door de betrokken
individuen, groepen of organisaties worden nagestreefd (Mastenbroek, 1981). Godfroij
(1981) omschrijft een conflict als een situatie waarin actoren die met elkaar te maken
hebben, doelstellingen hebben die in zekere mate onverenigbaar zijn, dan wel dat zij
activiteiten ontplooien waardoor zij het doel dat de ander wil bereiken in ongunstige zin
beïnvloeden. Deze definitie geeft weer dat zowel de doelstellingen als de activiteiten van
de betrokkenen aanleiding kunnen vormen voor mogelijk optredende conflicten. Actoren
(overheden, bedrijven, instanties, huishoudens enzovoort) zullen regelmatig van elkaar
afwijkende, en soms onverenigbare doelstellingen hebben. Waar het bij locatieconflicten
om gaat is dat één van de betrokkenen (althans in de visie van de overige betrokkenen)
dwars gaat liggen en daardoor (tijdelijk) voorkomt dat een bepaald besluit of een bepaald
project op een bepaalde wijze of locatie en/of tijdstip tot stand komt (Van der Knaap e.a.,
1986). Locatieconflicten treden ten eerste op als er onenigheid bestaat over de meest
geschikte locatie tussen de verschillende actoren die invloed hebben op de locatiekeuze.
Verschillende actoren zullen naar verschillende locaties verwijzen. Het betreft in dit geval
conflicten over potentiële locaties oftewel een keuzeconflict. Conflicten kunnen ten tweede
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betrekking hebben op de omstandigheid dat de voorgenomen locatiekeuze andere vormen
van ruimtegebruik uitsluit (bijvoorbeeld bedrijven in plaats van recreatieterrein) en
daarmee samenhangend, op de effecten die een bepaalde locatie kan hebben op de omge-
ving (lawaai, stank, hinder). Het gaat in zo'n geval dus om conflicten over de milieu-
effecten van een locatie. Zo spreken Cox e.a. (1974) van een 'locational conflict' in situaties
waarbij het locationele gedrag van een actor negatieve effecten oplevert voor zijn omge-
ving. Dit is dus een specifieke invulling van het begrip locatieconflict, namelijk in de zin
van strijdigheid tussen het optreden van milieuproblemen en het belang van de te localise-
ren activiteit. In dit geval is het uiteraard van belang te weten wat onder negatieve effecten
en omgeving wordt verstaan. Wat door de één als negatief wordt ervaren, hoeft voor de
ander niet negatief te zijn. De omgeving kan de naaste omgeving zijn of het milieu in het
algemeen. De conflicten die hierdoor of hierbij kunnen ontstaan, hebben betrekking op de
afweging van de diverse aspecten die een rol spelen bij het bepalen van de uiteindelijke
locatiekeuze. Beide conflictvormen kunnen zich ook samen voordoen. In deze studie gaat
het ook om locatieconflicten, waarbij zowel sprake is van een keuze- als van een milieu-
conflict. 
2.4.2 Complexe besluitvorming
De besluitvorming over een locatiekeuze kan in het algemeen worden gekarakteriseerd als
complex. Een eerste kenmerk van complexe besluitvorming is de aanwezigheid van meer
actoren die bevoegd zijn om een besluit te nemen. Tevens oefenen vele actoren direct of
indirect hun invloed uit op het besluitvormingsproces. Deze actoren hebben vaak naast
gemeenschappelijke ook uiteenlopende en tegengestelde belangen en doeleinden. Actoren
hebben, mede vanuit hun eigen belangen, ook een eigen kijk op de gang van zaken in het
besluitvormingsproces, zij percipiëren en waarderen de processen ieder op hun eigen wijze
(ECW, 1996: 3). Dit kan aanleiding geven tot spanningen en conflicten.
Een volgend opvallend aspect van complexe besluitvorming over locaties is dat ze
tijdrovend is. Volgens Wolsink (1995) is tijd een factor die door actoren strategisch kan
worden gebruikt. 'Timing' is daarom van wezenlijk belang om invloed te kunnen uitoefe-
nen. Neemt men niet direct deel aan het politiek-bestuurlijke circuit, dan is het van
essentieel belang om zo vroeg mogelijk invloed uit te oefenen, nog voordat de betrokken
beslissers op enigerlei wijze een volmacht hebben kunnen geven. Wijzigingsvoorstellen of
tegenargumenten die daarna worden ingebracht, worden niet meer geaccepteerd door de
actoren die wel bij de voorgeschiedenis betrokken waren. Voor hen zijn dit gepasseerde
stations. Het is dus zaak om op het juiste moment met de juiste argumenten aan te (kunnen)
komen om invloed te kunnen uitoefenen op de besluitvorming.
Besluitvormingsprocessen waaraan veel actoren deelnemen en waarbij een besluit moet
worden genomen over de toedeling van negatief te waarderen zaken (zoals motorcrosster-
reinen, afvalverbrandingsinstallaties, woonwagencentra), verlopen per definitie moeizaam
en zijn daardoor vaak langdurig. Het moeizame en langdurige verloop hoeft evenwel niet
altijd negatief uit te vallen. Door de lange duur kunnen namelijk ook nieuwe opvattingen
ontstaan over de aanvaardbaarheid van een project (De Koningh e.a., 1985). Ook het
kunnen toepassen van bepaalde nieuwe technieken kan aanleiding vormen tot het wijzigen
van standpunten. Van sommige projecten is bekend dat het niet realiseren ervan achteraf 
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gezien juist aanleiding gaf tot tevredenheid. Dit was bijvoorbeeld het geval bij het plan om
een deel van de Waddenzee in te gaan polderen. Dit plan leidde overigens in 1965 tot de
oprichting van de Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee (Tellegen en
Wolsink, 1992: 149).
Een laatste kenmerk van complexe besluitvorming dat hier nog wordt genoemd, is dat de
locatiebesluiten totstandkomen in een proces waarin de deelnemende actoren hun macht of
machtspositie gebruiken. Bij het hanteren van macht gaat het om het vermogen van
individuen of groepen om hun doeleinden te verwezenlijken. In een groep is die machtsuit-
oefening vooral van strategisch belang. In het proces van besluitvorming wordt macht door
een actor aangewend om het gedrag van een andere actor in overeenstemming met de eigen
(beleids)doelen te beïnvloeden. Dit impliceert dat de verdeling van macht over verschillen-
de actoren van beslissende invloed is voor de wijze waarop beleid wordt gevoerd. Bij het
analyseren van machtsverhoudingen tussen verschillende actoren is het daarom van belang
te kijken naar de middelen die elke actor bezit om de eigen doeleinden te verwezenlijken
(latente macht) en vervolgens naar de wijze waarop van deze middelen in de praktijk
gebruik wordt gemaakt (manifeste macht). Door het aanwenden van bepaalde strategieën,
zowel intern als extern, kan een actor de eigen macht laten toenemen, respectievelijk de
macht van anderen aantasten. Dit is mogelijk door het verwerven van deskundigheid of
door het mobiliseren van een achterban (Driessen e.a, 1990).
Teisman (1995a) constateert dat bij het toenemen van het aantal actoren en de complexiteit
van beslissingen, een groeiende potentie van 'hindermacht' van actoren ontstaat. Zo is bij de
besluitvorming van (grootschalige) ruimtelijke ingrepen vaak sprake van een ongelijke
verdeling van de lusten en de lasten. Er zijn winnaars en verliezers, waarbij de potentiële
verliezers doorgaans over voldoende (hinder)macht beschikken om de besluitvorming over
deze ingrepen te doen vertragen. Denk bijvoorbeeld aan het met succes vertragen van de
besluitvorming over de aanleg van de Betuwespoorlijn, de uitbreiding van Schiphol en de
aanwijzing van nieuwe zand- en grindwinplaatsen. In zo'n geval treedt er een verschuiving
op van directe invloed naar hindermacht. De lange duur en daarmee de onzekerheid over de
afloop van de besluitvorming over dergelijke projecten worden echter grotendeels mogelijk
gemaakt doordat maatschappelijke groepen gebruik maken van de mogelijkheden die de
wetgever hun biedt om 'hindermacht' uit te oefenen.
2.4.3 NIMBY en LULU 
Doorgaans bestaat er een grote weerstand onder de bevolking tegen de uitvoering van
grootschalige ruimtelijke ingrepen. Bij dit soort ingrepen gaat het veelal om belangrijke
infrastructuurwerken (zoals spoorlijnen, wegtracés, vliegvelden), aanleg van (milieubelas-
tende) bedrijventerreinen, electriciteitscentrales, rivierdijkverzwaring en grote woning-
bouwprojecten of mest- en afvalverwerkingsinstallaties. Deze ingrepen dienen weliswaar
een  collectief maatschappelijk belang, het betreft dus publieke activiteiten, maar de
mensen die bij zo'n locatie wonen, hebben er vaak overlast van of hebben er bezwaren
tegen vanuit milieuoverwegingen. Dit vormt de aanleiding tot protest en fel verzet van niet
alleen omwonenden, maar ook van (milieu)belangengroeperingen die ageren in het
algemeen belang van de bescherming van milieu, natuur en gezondheid. Activiteiten die
effecten met zich meebrengen die op zichzelf als positief worden ervaren, zoals veel 
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openbare diensten (zwembaden, culturele voorzieningen, parken, bibliotheken), zullen in
de regel tot minder verzet leiden.  
Als het gaat om weerstand puur gericht op de locatie zélf, en niet zozeer op de activiteit,
wordt gesproken van het NIMBY-syndroom (Not In My Backyard). De protesterenden zijn
er wel min of meer van overtuigd dat het project of de activiteit uitgevoerd moet worden,
zolang het maar niet in de eigen achtertuin is. Als hetzelfde project of dezelfde activiteit
namelijk ergens anders uitgevoerd zou worden dan is het voor velen wél acceptabel.
Blowers e.a. (1991: 19 en 1992: 233) stellen een trend vast die volgens hen verder gaat dan
het NIMBY-syndroom. Zij constateren een enorm - en bovendien succesvol - verzet van de
(plaatselijke) bevolking tegen ongewenste voorzieningen en/of activiteiten en spreken van
LULUs (Locally Unwanted Land Uses). Het gaat hierbij niet enkel en alleen om de locatie,
maar eveneens om de geplande activiteiten (project, faciliteit of inrichting), waarbij men de
algemene zorg om het milieu en voor de volksgezondheid als argument gebruikt. Als
voorbeeld noemt Blowers het verzet dat in Engeland onder de bevolking bestaat tegen de
komst van nucleaire opslagplaatsen. De mensen zijn vooral tegen het gebruik van kernener-
gie in het algemeen en het verzet tegen nucleaire opslagplaatsen heeft niet primair met de
eigen achtertuin te maken.
In het algemeen wordt een LULU als een negatieve activiteit omschreven. Zo definieert
Wolsink (1993) LULU's als activiteiten met een algemeen maatschappelijk doel, waarvan
de lokale negatieve effecten voor de mensen rond de locatie aanleiding tot verzet kunnen
vormen. Houben en Leroy (1993) omschrijven LULU's als vanuit milieuoogpunt onge-
wenste activiteiten en vanuit ruimtelijk oogpunt ongewenste bestemmingen. Waar het
concreet om gaat bij dergelijke activiteiten is de verdeling van de baten en de lasten: de
baten van deze activiteiten komen namelijk ten goede aan de gehele samenleving, terwijl de
kosten lokaal geconcentreerd zijn. 
De nadelen kunnen variëren van geschade individuele belangen, zoals waardevermindering
van een woning of bedrijfspand, tot aantasting van gemeenschappelijke belangen in de
vorm van milieuhinder of -risico's (Wolsink, 1995). De groep die de nadelen van de
ongelijke verdeling van de lusten en lasten verkrijgt komt hiertegen in opstand. Voor een
deel wordt daarbij gebruik gemaakt van NIMBY-argumenten, voor een deel komt het
verzet ook voort uit een meer algemene bezorgdheid over de toestand van het milieu (De
Jong, 1994).
De locatiekeuze van ongewenste activiteiten kan vaak alleen totstandkomen als andere
actoren hieraan hun medewerking verlenen. De locatiekeuze is daarom ook op te vatten als
een toedelingsprobleem. Van een toedelingssituatie is sprake als één of meer actoren voor
de vestiging van een in beginsel ongewenste voorziening, afhankelijk is van de medewer-
king van andere actoren. Voor de in deze studie centraal staande locatiekeuze van afval-
stortplaatsen betekent dit, dat concreet van toedeling sprake is als de ene overheid (rijk
en/of provincie) afhankelijk is van de andere overheid (gemeente) om een door haar
gewenste, maar voor de andere overheid in beginsel ongewenste voorziening en/of
activiteit te realiseren (Van der Knaap e.a., 1986). Het is daarbij beter te spreken van een
toedelingsproces dan van een toedelingssituatie, daar zowel beleid als besluitvorming
steeds in beweging zijn (Driessen e.a., 1990: 33).
Behalve van een toedelingsprobleem kan bij afvalverwijdering ook sprake zijn van een
(bestuurlijk en inhoudelijk) coördinatievraagstuk. Met het coördinatievraagstuk wordt dan 
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bedoeld de voor de locatiekeuze noodzakelijke coördinatie tussen het afvalstoffen- en
ruimtelijke ordeningsbeleid enerzijds en een coördinatie tussen sectorale milieubeleidsspo-
ren (afval, bodem, geluid, grond- en oppervlaktewater enzovoort) anderzijds (Driessen e.a.,
1990: 35-37).
Tot slot is bij de locatiekeuze bij afvalverwijdering ook een afwegingsvraagstuk aan de
orde. Hiermee wordt bedoeld de rol die de verschillende belangen, waaronder de milieu-
aspecten, in de uiteindelijke afweging spelen. Zoals opgemerkt zal de gekozen locatie tot
een zo gering mogelijke belasting van het milieu moeten leiden (paragraaf 1.3). Dat
betekent dat milieu-aspecten uitdrukkelijk moeten worden meegewogen bij de bepaling van
de locatie (Driessen e.a., 1990: 37-39).
2.4.4 Hoe conflicten op te lossen? 
Indien er zich bij de besluitvorming conflicten voordoen, zal men proberen tot overeen-
stemming te komen. Dit kan gebeuren door consensusvorming na te streven. Hiervoor
kunnen diverse strategieën worden toegepast door de partijen: overreding, onderhandeling
en dwang ('command and control')(Van der Knaap, e.a., 1986: 43-44). Bij overreding
proberen de partijen elkaar te overtuigen van de juistheid van de eigen voorkeur en
daarmee van de onjuistheid van de voorkeur van de tegenstander. In het geval van onder-
handeling wordt consensus nagestreefd door loven en bieden, tot het moment dat beide
partijen meer voordeel zien in samenwerking dan in het voortduren van het conflict. Dit is
mogelijk door (financiële) compensatie toe te passen, zoals het bieden van werkgelegen-
heid, (openbare) voorzieningen (wegen, verlichting, sportvelden), of het ontwikkelen van
een recreatieterrein. Dwang, ten slotte, kan uitsluitend worden toegepast door een hogere
overheid of rechterlijke instantie. Uit beleidswetenschappelijk onderzoek is overigens
gebleken dat dwang geenszins vanzelfsprekend de meest effectieve strategie is (Van der
Knaap, e.a., 1986: 45). Op dwang gebaseerde strategieën veroorzaken al snel legitimiteits-
en acceptatieproblemen. 
Behalve deze drie strategieën kan een conflict ook nog worden opgelost doordat de fysieke
omstandigheden of de vereisten voor de activiteit tussentijds zijn gewijzigd. Een bepaalde
locatie wordt minder interressant vanwege de bouw van woningen of vanwege de aanleg
van een weg in de directe omgeving, waardoor de bezwaren weliswaar niet hoeven te
verdwijnen, maar wel in een ander daglicht komen te staan. Door technisch-economische
veranderingen (bijvoorbeeld afzetvermindering) kan een in beginsel gekozen locatie ook
afvallen. In praktisch alle beleidssituaties blijkt doorgaans dat een mix van strategieën,
gebaseerd op dwang, compensatie en overreding, het meest optimaal is (Driessen e.a.
1990).  
2.5 De locatiekeuze van afvalstortplaatsen: de relevante aspecten
In dit hoofdstuk is tot zover de aandacht vooral uitgegaan naar de locatiekeuze van
maatschappelijke activiteiten, waarbij gelet is op aspecten die bij de afweging van de
locatiekeuze een rol spelen. Dit alles is vooral in algemene zin behandeld. In het resterende
gedeelte van dit hoofdstuk worden genoemde aspecten specifieker benaderd voor het in
deze studie aan de orde gestelde probleem, de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Aan de
hand van een historisch overzicht wordt beschreven welke aspecten voor de locatiekeuze 
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van een afvalstortplaats een rol spelen. Duidelijk zal worden dat door de jaren heen het
aantal locatie-aspecten is toegenomen. Dit heeft zowel gevolgen gehad voor de rol die
onder andere de ruimtelijke kenmerken van het object (locatie, vorm, omvang, afstand) bij
de locatiekeuze spelen, als ook voor de diverse factoren (economische, politiek-bestuurlij-
ke, ruimtelijke ordenings- en milieufactoren) die door actoren in hun afweging (moeten)
worden betrokken. Met het verkregen inzicht zal een belangrijk gedeelte van de onder-
zoeksvraag kunnen worden beantwoord die in dit hoofdstuk centraal staat: Welke aspecten
spelen theoretisch gezien een rol bij de locatiekeuze van afvalstortplaatsen? 
2.5.1  Rol locatie-aspecten tot omstreeks de jaren zeventig 
In de periode van de Middeleeuwen tot aan het einde van de vorige eeuw werd in Neder-
land het stedelijk afval in zogenaamde vuilniskuilen gegooid. Deze vuilniskuilen werden
vervolgens verpacht aan particulieren, die de inhoud gebruikten voor het ophogen van hun
land, om land te winnen of om land bewoonbaar te maken. Ook verkochten ze het als
compost aan boeren in de omtrek. Als gevolg van enkele cholera-epidemieën en onder
invloed van de Gemeentewet uit 1851 ontstonden de eerste gemeentelijke reinigings-
diensten met als taak het ophalen van as- en vuilnisemmers. Vanaf het einde van de
negentiende eeuw hebben vrijwel alle Nederlandse gemeenten - weliswaar niet tegelijker-
tijd - om hygiënische en esthetische redenen de taak op zich genomen om voor de afvalver-
wijdering zorg te dragen. Aangezien het geproduceerde en verzamelde huishoudelijk afval
(vermengd met faecaliën) nagenoeg in zijn geheel als meststof werd gebruikt, hoefde men
zich ook niet druk te maken over een afvalprobleem (Schuur, 1993). Er werd ook veel
huishoudelijk en bedrijfsafval zonder meer gestort, hetgeen stank en waterverontreiniging
tot gevolg had (Kuenen, e.a. 1976: 76).
Toen echter omstreeks 1900 het gebruik van kunstmest in zwang raakte, werd de moge-
lijkheid om afval als mest te gebruiken minder aantrekkelijk. Noodgedwongen werd vanaf
dat moment door vele gemeentebesturen besloten om het afval te gaan storten. Al snel
diende zich in het verstedelijkte en waterrijke westelijk deel van Nederland een gebrek aan
ruimte voor stortplaatsen aan. De toenemende bevolkingsconcentraties in zowel steden als
op het platteland veroorzaakten een uitbreiding van de bebouwing, waardoor vroeger
buiten de bebouwde kom gelegen stortplaatsen moesten verdwijnen. Dit vormde de
aanleiding om over te gaan tot het bouwen van afvalverbrandingsinstallaties, de eerste in
1912 in Rotterdam. Daarnaast werd afval naar de arme veenkoloniale en heide-ontgin-
ningsgronden van Drenthe afgevoerd, waar het afval werd gecomposteerd via de in 1929
opgerichte Vuilafvoermaatschappij (VAM). 
Tot omstreeks de jaren vijftig bleef storten nagenoeg de belangrijkste 'verwerkingsmetho-
de'. Iedere gemeente had dan ook één of meer, doorgaans kleine stortplaatsen. Deze
stortplaatsen werden gesitueerd op goedkope en veelal net buiten de bebouwde kom
gelegen stukken grond, zandafgravingen, plassen of sloten. De plannen van de gemeente
Amsterdam om het Naardermeer voor afvalstort te gebruiken (1905) zijn de bekende
aanleiding geworden voor oprichting van de eerste natuurbeschermingsorganisatie in
Nederland, de Vereniging tot behoud van natuurmonumenten. Door de stortplaatsen net
buiten de bebouwde kom te situeren, bleven de afstanden die met het afval overbrugd
moesten worden beperkt en konden de vervoerskosten laag blijven. Stortplaatsen van
stedelijk afval waren bovendien voor een groot deel particuliere stortplaatsen, die vaak 
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dicht bij het vuilophaalbedrijf waren gevestigd. De locaties van autowrakterreinen en
bedrijfsafvalterreinen zijn voor een groot deel te verklaren doordat ondernemers zich daar
toevallig vestigden. Storten op eigen terrein was vaak het goedkoopst en leverde meestal de
minste problemen op voor de ondernemer. Immers, niemand wist wat er precies werd
gestort (Bouwer e.a. 1983:60).
Tot de jaren vijftig was er in het algemeen nog weinig weerstand tegen de aanleg van
afvalstortlocaties, zeker niet in de uithoeken van het landelijk gebied. De noodzaak om
maatregelen te treffen voor het tegengaan van eventueel optredende (bodem)verontreini-
ging werd nog niet ingezien. Derhalve deden zich, met uitzondering van het westen van ons
land, geen echte locatiekeuzeproblemen voor afvalberging en -verwerking voor. Bij het
vinden van een locatie voor een stortplaats waren het hoofdzakelijk economische overwe-
gingen, zoals minimalisatie van transport- en stortkosten, die een rol speelden. De locatie-
keuze vond dus min of meer plaats volgens de klassieke locatietheorieën: uitsluitend
economische factoren werden door een gemeentebestuur of particuliere ondernemer
afgewogen. Omdat de onderlinge relaties tussen de actoren hierbij gering waren, kon de
locatiekeuze betrekkelijk eenvoudig totstandkomen. Daar kwam na de Tweede Wereldoor-
log evenwel verandering in. De economische groei en verdergaande schaalvergroting van
de maatschappij hadden ook hun weerslag op de afvalstoffenverwijdering.
Door een sterke groei van de welvaart nam de hoeveelheid afval sterk toe, terwijl tegelij-
kertijd in toenemende mate een gebrek aan stortruimte ontstond. Doordat er meer (luxe)
gebruiksgoederen werden aangeschaft (die vervolgens ook weer eerder werden afgedankt)
en ook moderne verpakkingsmethoden werden toegepast waarbij veel karton, plastic en
dergelijke werd gebruikt, ontstond een stijging van de hoeveelheid afval. De groei van de
afvalproductie werd ook veroorzaakt door de toenemende concentratie van de bevolking in
vooral stedelijke gebieden, waardoor meer huishoudens gebruik moesten maken van de
huisvuilophaaldiensten (VNG, 1964: 11). Figuur 2.3 laat een duidelijke - vrij stabiele -
positieve correlatie zien tussen de groei van de hoeveelheid afvalstoffen en de groei van het
nationaal inkomen. De curve van de hoeveelheid huishoudelijk afval per inwoner laat vanaf
1990 een afname zien. Deze trendbreuk is vooral veroorzaakt door intensivering van het
gescheiden inzamelen van het huishoudelijk afval en compostering van groente-, fruit- en
tuinafval (GFT).
Naast de sterke groei van huishoudelijke afvalstoffen zorgde een sterke industriële groei
nog voor een stijging van de hoeveelheden bedrijfsafvalstoffen (industrieel afval, en
kantoor-, winkel- en dienstenafval). Maar ook bouw- en sloopafval en zuiveringsslib
(vrijkomend bij de reiniging van huishoudelijk en industrieel afvalwater) waren sterk
groeiende afvalstromen. Om de groeiende hoeveelheid afval te kunnen verwerken moest de
verwerkingscapaciteit worden uitgebreid, met als consequentie een stijging van het
ruimtebeslag voor afvalverwerking. In 1956 werd een enquête gehouden onder de Neder-
landse gemeenten - op initiatief van de Inspectie van Volksgezondheid- waaruit bleek dat
een groot aantal gemeenten binnen korte tijd een tekort aan stortruimte zou hebben. In 1964
schrijft de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) in een rapport dat het gebrek
aan stortterreinen zich op dat moment al 10 tot 15 jaar voordoet (VNG, 1964). 
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Figuur 2.3: De ontwikkeling van het nationaal inkomen en het huishoudelijk afval
(exclusief hergebruik) in Nederland 1911-2010 (index 1980=100)
Bron: RIVM, 1991: 349
Als eerste oorzaak voor dit tekort wordt het schaarser worden van de grond in het algemeen
genoemd. De bevolkingsconcentraties in steden en op het platteland veroorzaken een
uitbreiding van de bebouwing, waardoor vroeger buiten de bebouwde kom gelegen
stortplaatsen moeten verdwijnen. Doordat vrijwel alle daartoe geschikte grond als cultuur-
grond in gebruik is en de overige grond voor recreatieve doeleinden is bestemd, zijn
bovendien geen betrekkelijk grote terreinen meer voor vuilstortplaatsen beschikbaar. Ten
tweede wordt in het rapport geconstateerd dat afvalstortplaatsen minder acceptabel zijn dan
voorheen. Het is in deze periode dat het afvalprobleem steeds meer als een milieuprobleem
wordt gezien. Vóór die tijd was de volksgezondheid het belangrijkste kader waarbinnen het
afvalprobleem werd geplaatst. Steeds meer belang werd gehecht aan de inzichten die waren
ontstaan over milieuhygiënische eisen voor het storten van afval. Daarnaast werden er uit
oogpunt van welstand hoge eisen gesteld aan het landschap, waarin geen plaats meer is
voor een ontsierende afvalstortplaats (VNG, 1964: 10). Stortplaatsen moesten steeds vaker
concurreren met andere activiteiten waarvoor eveneens in het buitengebied een locatie
gevonden moest worden (recreatie, wonen enzovoort). Men wenste logischerwijs liever
ruimte te reserveren voor allerlei andere activiteiten dan voor een ongewenste activiteit als
storten. Het storten als methode van vuilverwerking ging daarom steeds meer zorgen baren.
Voor veel gemeenten werd het min of meer noodzakelijk om over te stappen op een andere
methode van vuilverwerking dan storten. In het hiervoor genoemde rapport van de VNG
werd aanbevolen om meer afval te verbranden.
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Samenvattend: na de jaren zestig werd steeds meer duidelijk dat het vinden van een locatie
voor een afvalstortplaats toenemende problemen opriep, onder andere in de vorm van het
niet meer accepteren  door de bevolking van een stort in de directe omgeving, terwijl juist,
vanwege de nog steeds toenemende hoeveelheid afval, een uitbreiding van het aantal
stortplaatsen noodzaak was. Bovendien kon bij het vinden van een locatie niet enkel meer
worden volstaan met het afwegen van economische factoren. Ook ruimtelijke aspecten
(zoals woonbebouwing, recreatiegebied), aandacht voor natuur en landschap en milieuhy-
giënische aspecten werden steeds belangrijker. 
2.5.2  Rol locatie-aspecten vanaf de jaren zeventig
Door de toenemende kwalitatieve en kwantitatieve problemen van de vrijkomende
afvalstromen en vooral door de verontrusting over de milieuschade die afvalstoffen
(kunnen) veroorzaken, werd in de jaren zeventig en tachtig het afvalstoffenbeleid aange-
past: concentratie, beheer en wetgeving.
Ten eerste werd het beleid gericht op het terugbrengen van het aantal stortplaatsen: in het
kader van de provinciale afvalstoffenplannen (sinds 1969) moesten minder, maar grotere
stortplaatsen worden ingericht met een regionaal karakter. Het aantal stortplaatsen werd
gereduceerd van meer dan 1000 vóór 1970 tot 331 in 1982 (IMP-Afval 1985-1989: 56). In
figuur 2.4 is deze afname gevisualiseerd. Deze schaalvergroting zou moeten leiden tot een
aanmerkelijke reductie van de ruimtebehoefte. Tevens dacht men hierdoor het aantal
(potentiële) bronnen van milieu- of bodemverontreiniging te kunnen terugbrengen. Grote
regionale verwerkingsplaatsen zouden bovendien veel professioneler en doelmatiger
kunnen worden beheerd. Hierdoor zou ook een betere beheersing van het gehele proces van
afvalverwijdering ontstaan. Voorts veronderstelde men dat hoe groter de regio was, hoe
groter de kans tot het vinden van een geschikte locatie zou zijn.
In de tweede plaats wilde de rijksoverheid het risico op negatieve milieu-effecten van
afvalstortplaatsen op hun directe omgeving tegengaan door een beter afvalbeheer, in het
bijzonder voor stortplaatsen. Onder de bevolking ontstond in de jaren tachtig namelijk een
alsmaar groter wordende onrust, nadat steeds vaker bekend werd dat er, vanwege het op
onverantwoorde wijze storten van afval, ernstige (bodem)verontreiniging om en nabij
(oude) stortplaatsen optrad. Het ene na het andere geval van bodemverontreiniging diende
zich aan: Lekkerkerk, Griftpark, Volgermeer, Gouderak ... (Bouwer e.a. 1983: 64-90). Het
wantrouwen onder de bevolking over het aanleggen van nieuwe afvalstortplaatsen nam
hierdoor sterk toe. 
Door de rijksoverheid werden daarom onder andere normen en criteria opgesteld waaraan
stortplaatsen zouden moeten voldoen, de zogenaamde IBC-citeria (Isoleren, Beheersen en
Controleren). In onder meer het Stortbesluit Bodembescherming (1993) en het Advies
toetsingskader en IBC-criteria lokale bodemverontreiniging van de Technische Commisie
Bodembescherming (1990) werd dit nader uitgewerkt:
- verspreiding van bodembedreigende stoffen dient te worden vermeden door
isolerende maatregelen;
- de situatie waarin bodembedreigende stoffen op of in de bodem worden gebracht,
dient beheersbaar te zijn en, in de toekomst, te blijven, ook indien isolerende
maatregelen falen;
- de situatie waarin bodembedreigende stoffen op of in de bodem worden gebracht 
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dient controleerbaar te zijn, en in de toekomst, te blijven.
Regelmatige controle op de situatie en op de effectiviteit van de getroffen voorzieningen
dient plaats te vinden.
Figuur 2.4: Afvalverwerking 1970 en 1986
Bron: R.P.D., Ruimtelijke Verkenningen 1985-1986, Den Haag 1986: 136
Aangezien vooral veel kleinere stortplaatsen niet aan deze criteria voldeden, moesten zij op
last van de overheid worden gesloten. Bovendien bleek het voor kleine gemeenten finan-
cieel niet meer haalbaar om zelfstandig zorg te dragen voor een stortplaats als werd
geprobeerd te voldoen aan deze criteria, waardoor sluiting nodig was. Het resultaat was dat
in de jaren tachtig het aantal in gebruik zijnde stortplaatsen nog verder afnam, van 331 in
1982 (zie hiervoor) tot 131 in 1990 (CBS, 1988; RIVM, 1990). Dit betekent in 8 jaar tijd
een daling van ongeveer 60%. In tabel 2.1 is de afname op landelijk en provinciaal niveau,
ook in oppervlakte, aangegeven. 
Door het moeten voldoen aan de IBC-criteria trad er een sterke stijging op van de verwer-
kingskosten. Immers, het treffen van allerlei maatregelen zoals aanleggen van drainagesys-
temen, isolerende middelen, monitoring en dergelijke houdt onherroepelijk een kostenstij-
ging in, die wordt doorberekend in de verwerkingsprijs.  
De verontrusting in de jaren zeventig over de milieuschade veroorzaakt door (het ongecon
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troleerd storten van) afvalstoffen, heeft geleid tot het totstandkomen van de Afvalstoffen-
wet (Aw, 1977). Voor een meer uitgebreide beschrijving van de Aw en andere relevante
wetgeving verwijs ik naar hoofdstuk 3. Behalve in de wetgeving is door de overheid ook
een aantal milieu-aspecten gedeeltelijk vastgelegd in richtlijnen en (ruimtelijke) plannen.
Het afvalstoffenbeleid werd aangescherpt door onder meer de richtlijn Gecontroleerd
Storten (Ministerie van VROM, 1985). Hierin zijn algemene regels aangegeven voor de
vergunningvoorwaarden en -voorschriften voor stortplaatsen. Ook werden Indicatieve
Meerjarenprogramma's (IMP's) Afval opgesteld, met daarin vastgelegd de strategische
doelstellingen van het afvalstoffenbeleid. 
19971
aantal ha   
19851
aantal ha   
19902
aantal ha   
19952
aantal ha   
Nederland 442 2.101,6 373 2.265,2 131 1.742,73 92 1.487,4
Groningen
Friesland
Drenthe
Overijssel
Gelderland
Utrecht
Noord-Holland
Zuid-Holland
Zeeland
Noord-Brabant
Limburg
Z.IJ.-Polders ('77-'85)
Flevoland (1990)
28
25
38
30
56
22
29
54
11
89
58
2
-
142,9
57,0
164,6
133,2
229,4
125,6
219,3
238,6
38,4
520,2
188,0
44,7
-
25
22
35
29
50
22
28
42
8
71
40
1
-
129,7
90,2
201,9
149,0
244,4
122,1
359,9
142,3
49,7
485,0
240,5
50,5
-
9
5
5
8
22
8
7
15
9
22
18
-
3
115,0
27,0
115,0
164,7
161,2
156,7
190,5
106,4
75,3
345,4
155,5
-
130,0
7
4
4
5
19
3
7
10
4
11
15
-
3
113,0
39,5
83,0
177,7
188,7
41,7
159,7
131,9
48,5
268,8
187,5
-
57,4
(1)  Geteld zijn de stortplaatsen van 0,1 ha en groter, inclusief de afgedekte stortplaatsen waaraan nog geen
      andere bestemming is gegeven.
(2)  Geteld zijn de stortplaatsen in exploitatie en afwerking.
(3)  Waarvan gebruikt 505,2 ha.
Tabel 2.1: Aantal afvalstortplaatsen in Nederland (1977-1995)
Bron: Kwartaalbericht Milieustatistiek, 1988 (1977/1985) en 
RIVM-bestand Afvalverwerkingseenheden, 1996 (1990/1995)
In 1993 is de Aw, alsook de Wet chemische afvalstoffen (Wca, 1976), vervangen door het
hoofdstuk Afvalstoffen van de Wet milieubeheer (Wm). De Aw, en thans de Wm, behelst
naast een aantal maatregelen ter bescherming van het milieu ook een aantal organisatori-
sche maatregelen. Zo moet de locatiekeuze van een afvalstortplaats in intergemeentelijk
verband plaatsvinden, binnen het algemeen richtinggevende beleid van rijk en provincies.
Gemeenten worden zo gedwongen om samen te werken en via een zeker selectieproces
wordt uiteindelijk een gemeente aangewezen waar de regionale afvalstortplaats wordt
gesitueerd. Voor grootstedelijke gemeenten blijkt het moeten accepteren van al het
regionale afval minder problematisch te zijn dan voor kleinere gemeenten. Het betreft
namelijk grotendeels het eigen afval. Kleinere gemeenten die de locatie van een grote
stortplaats binnen hun grens krijgen, moeten nu in plaats van een kleine afvalstort - 
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uitsluitend geschikt voor eigen gebruik - zo'n regionale stortplaats met een omvang van 10
tot 20 hectare accepteren. Het is logisch dat zo'n gemeente meestal niet staat te popelen om
het afval van de gehele regio op haar grondgebied gestort te krijgen. Dit roept veel
weerstand op bij zowel gemeentebestuur als lokale bevolking. Immers een afvalstortplaats
wordt onherroepelijk geassocieerd met het optreden van negatieve milieu-effecten zoals
stankhinder, vervuiling van bodem en grondwater, verkeersoverlast enzovoort. Elke
betrokken actor in het besluitvormingsproces wenst de afvalverwerkingsinstallatie liever
ergens anders gesitueerd dan in zijn eigen omgeving (NIMBY-syndroom of LULU, zie ook
paragraaf 2.4). 
In het kader van 'bodembescherming is beter dan bodemsanering', is in 1993 het Stortbe-
sluit Bodembescherming van kracht geworden (Stb. 1993). Het besluit bevat eisen en
vergunningvoorwaarden voor de inrichting en afwerking van afvalstortplaatsen. In feite is
het een aanscherping van de richtlijn Gecontroleerd Storten van 1985.
Behalve met de Wm dient bij de besluitvorming over de locatiekeuze van een afvalstort-
plaats eveneens rekening te worden gehouden met de WRO (zie hoofdstuk 3). Het gaat
immers om locaties of ruimtelijke voorzieningen met vaak ingrijpende ruimtelijke effecten.
De locatie moet daarom aansluiten bij de doelstellingen van het ruimtelijk beleid, respectie-
velijk stroken met de ruimtelijke wensen en eisen van andere maatschappelijke functies. Zo
betekent een afvalstortlocatie, afgezien van een mogelijk nuttige nabestemming, een verlies
aan ruimte voor functies zoals landbouw, wonen, industrie. Er is dus sprake van een
concurrentie om de ruimte. Uiteindelijk dient de ruimtelijke ordening de realisering van de
afvalstortplaats mogelijk te maken door het reserveren van de benodigde ruimte in het
bestemmingsplan. Het is dus van belang dat er een goede relatie en afstemming is tussen
het afvalstoffenbeleid op grond van de Wm en het ruimtelijke ordeningsbeleid op grond
van de WRO.
2.5.3 Conclusies
Een eerste constatering is dat uit de in het voorgaande genoemde beleidswijzigingen en
ingevoerde wettelijke regelingen een aantal (ruimtelijke) gevolgen voor de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen is voortgekomen. In de eerste plaats heeft het beleid tot gevolg gehad dat
er een verandering is opgetreden in de spreiding. Was er eerst sprake van een groot aantal
kleine stortplaatsen, nu is er sprake van een kleiner aantal doch relatief grotere stortplaat-
sen, waarbij eventueel negatief optredende milieu-effecten min of meer als 'geconcentreer-
de verontreinigingen' zijn op te vatten. In deze context past ook het allocatievraagstuk:
meerdere (kleinere) afvalstortplaatsen hadden als voordeel dat het afvaltransport tussen
producent en afvalstortplaats over kleinere afstanden plaatsvond; de transportkosten waren
laag. Daarentegen betekende de aanwezigheid van meerdere afvalstortplaatsen ook meer
(infrastructurele) voorzieningen en hogere verwerkings- en afwerkingskosten. Doordat de
transportkosten en de zorgvuldiger verwerking en nazorg van het kleinere, meer gespreide
aantal grotere stortplaatsen hoger zijn geworden, zijn de storttarieven de laatste decennia
voortdurend gestegen van enkele tientallen guldens twintig jaar geleden, tot ca. ƒ124,-/ton
in 1996 (AOO, 1996). 
Ten tweede is door de grootschalige wijze van afvalverwerking de omvang ervan gewij-
zigd. Hierbij is niet alleen sprake van een toename van de fysieke grootte van de afval-
stortplaatsen, maar ook van het ruimtelijk concentreren van diverse afvalverwerkingsme-
thoden zoals verbranden, storten, composteren en recycling. Voor het bepalen van de 
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locatiekeuze van een afvalstortplaats is het van belang of de verwerking met alle daarvoor
benodigde installaties, opslagmogelijkheden, de afvalstort en dergelijke, al dan niet op één
locatie, dus ruimtelijk geconcentreerd moet worden. Neem alleen al de consequenties voor
het ruimtegebruik. Een wijziging van het ruimtegebruik hangt overigens zonder meer
samen met het veranderen van vorm en omvang van de afvalstortplaats. Voor een groot-
schalige aanpak van afvalverwerking is relatief gezien een groter direct en indirect
ruimtegebruik nodig. Een grootschalige afvalverwijdering heeft daarentegen als voordeel
dat het treffen van milieubeschermende maatregelen (affakkelen van stortgas, toepassen
van IBC-criteria, composteren) gemakkelijker en relatief goedkoper is ('economies of
scale') (paragraaf 2.2.2). De eisen waaraan deze maatregelen moeten voldoen zijn, zoals
gezegd. echter ook hoger geworden.
Ten derde heeft de regionalisering van het afvalstoffenbeleid geleid tot het (nog) kleiner
worden van de keuzemogelijkheden. Het verplicht moeten samenwerken van gemeenten
levert met name op bestuurlijk vlak problemen op. Gemeenten wordt nu de locatie van een
afvalstortplaats min of meer opgelegd, hetgeen leidt tot (lokaal) verzet. Door de grootscha-
lige afvalverwerking draait een relatief kleine gemeenschap op voor de negatieve effecten
ervan. De omwonenden van een gekozen locatie krijgen de afvallast van het hele omlig-
gende gebied toegeschoven. Het gaat hier om het in paragraaf 2.4 genoemde toedelings-
probleem. 
Een afsluitende constatering is dat het besluitvormingsproces voor de locatiekeuze van een
afvalstortplaats zich door de jaren heen heeft ontwikkeld van een relatief eenvoudig proces
naar een complex en dynamisch proces. Deze constatering sluit aan bij hetgeen over het
locatiekeuzeproces van maatschappelijke activiteiten is gezegd (paragraaf 2.3.4). Ook voor
de locatiekeuzeprocessen van afvalstortplaatsen geldt, dat deze complexiteit is veroorzaakt
door enerzijds een toename van het aantal aspecten dat bij de besluitvorming afgewogen
dient te worden en anderzijds het steeds groter wordende aantal betrokken actoren met
ieder hun eigen belangen en doeleinden. 
Uit het voorgaande is naar voren gekomen dat het concreet om vier categorieën factoren
gaat die bij de besluitvorming een rol spelen: economische, ruimtelijke ordenings-,
bestuurlijk-juridische en milieufactoren. Deze factoren zullen door de betrokken actoren
moeten worden afgewogen bij de besluitvorming. Het feit dat voor elke actor deze
afweging anders zal liggen, gecombineerd met het grote aantal betrokken actoren, maakt de
besluitvorming niet eenvoudiger. Uiteindelijk moet er wel consensus worden bereikt over
de locatiekeuze. Dit betekent dat een groot aantal actoren van elkaar afhankelijk is
geworden. Deze wederzijdse afhankelijkheid of interdependentie tussen actoren vormt het
uitgangspunt van de netwerkbenadering (Teisman, 1995a), waarvan in dit onderzoek
gebruik wordt gemaakt. In de volgende paragraaf wordt eerst in het algemeen nader ingaan
op de netwerkbenadering, vervolgens wordt de betekenis van de netwerkbenadering voor
deze studie duidelijk gemaakt.
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2.6 De netwerkbenadering bij besluitvormingsprocessen 
2.6.1 Inleiding
In de netwerkbenadering staan de tweezijdige relatie tussen omgeving en organisaties, en
de wisselwerking tussen actoren centraal. Het begrip netwerk wordt vaak gehanteerd in
beschouwingen over beleidsnetwerken. Het beleidsnetwerk is één van de soorten netwer-
ken die onderscheiden kan worden. Bestudering van de literatuur over netwerken maakt
duidelijk dat er veel definities van beleidsnetwerken in omloop zijn. Uit de meeste
definities valt op te maken dat het in ieder geval gaat om min of meer duurzame betrek-
kingen tussen wederzijds afhankelijke actoren (zie Kickert en Van Vught, 1984; Godfroij,
1989; Glasbergen, 1989; Hufen en Ringeling, 1990; De Bruijn, 1993). Klijn geeft de
volgende definitie (1993: 231): 'beleidsnetwerken zijn min of meer duurzame patronen van
sociale relaties tussen wederzijds afhankelijke actoren, die zich formeren rondom beleids-
problemen en/of clusters van middelen, en die worden gevormd, instandgehouden en
veranderd door reeksen van spelen'. Een spel moet worden opgevat als een reeks van
handelingen tussen verschillende actoren, (be)geleid door formele en informele regels die
ontstaan rondom de issues of de beslissingen waarin actoren een belang hebben (Klijn,
1993: 232). In de spelen die binnen beleidsnetwerken plaatsvinden, heeft iedere actor zijn
eigen waarden, doelstellingen en belangen die hij probeert te realiseren door middelen in te
zetten waarmee hij andere actoren tracht te beïnvloeden. Doordat actoren de middelen die
zij inzetten en de keuze van hun doelen afstemmen op de door hen waargenomen keuzes
van andere actoren, is sprake van een strategisch handelen. Volgens Klijn (1993: 232/233)
maken actoren bij concrete spel-interacties steeds weer opnieuw gebruik van de regels en
bronnen van het netwerk. Hierdoor wordt in het netwerk een structuur gecreëerd die een
noodzakelijke voorwaarde is voor het handelen en tegelijk iedere keer opnieuw in dat
handelen wordt bevestigd of veranderd.
In de literatuur wordt ook onderscheid gemaakt tussen beleidsnetwerken als analytische
modellen en beleidsnetwerken als sturingsmodellen (Kickert, 1990). In dit laatst genoemde
model staan elementen als coördinatie, consensus, management en sturing centraal.
Netwerken worden dan voornamelijk gebruikt om oplossingen te zoeken voor ingewikkel-
de bestuurlijke problemen (Van Tatenhove, 1993). Deze benadering is momenteel typerend
voor veel Nederlandse beleidswetenschappelijke literatuur over beleidsnetwerken (zie
publicaties van De Bruijn en Ten Heuvelhof (1991), Termeer (1993), Koppenjan, De
Bruijn en Kickert (1993)). Van Tatenhove en Leroy waarschuwen voor een té optimistische
toepassing van het netwerk als oplossingsmodel; de kans is namelijk groot dat hiermee
voorbij wordt gegaan aan de complexe werkelijkheid van de maatschappij en van het beleid
(Van Tatenhove en Leroy, 1995: 128).
In het beleidsnetwerk als analytisch model ligt de nadruk meer op de kenmerken van
netwerken, die theoretisch en empirisch onderscheiden kunnen worden. Het netwerk wordt
opgevat als een analytisch hulpmiddel om het conglomeraat van afhankelijke en elkaar
beïnvloedende onderdelen te beschrijven en verklaren (Hakvoort, 1995). De centrale
gedachtegang van deze benadering is de pluralistische assumptie dat wederzijds van elkaar
afhankelijke actoren interacties en onderhandelingen met elkaar aangaan om complexe
beleidssituaties op te lossen. Aangezien ik deze gedachtegang in dit onderzoek ook volg,
wordt hier het beleidsnetwerk als analytisch model gebruikt.
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Inmiddels mag duidelijk zijn dat bij netwerken de volgende begrippen centraal staan:
actoren (dit kunnen zowel publieke als private partijen zijn), relaties en wederzijdse
afhankelijkheid (ofwel interdependentie). Een tweetal karakteristieken van actoren is van
belang binnen de netwerkbenadering: wat wil de actor (welke ambities) en welke moge-
lijkheden heeft een actor om zijn ambities te bereiken (welke middelen)? De verdeling van
de middelen en van de ambities over de verschillende actoren binnen het beleidsnetwerk
leidt meestal tot -  wederzijdse - afhankelijkheid tussen actoren (Teisman, 1995a). Deze
afhankelijkheid dwingt de actoren hun handelen op elkaar af te stemmen. Géén van de
actoren is in staat het verloop van besluitvormingsprocessen volledig te domineren, als
gevolg van de verschillende strategieën die kunnen worden toegepast en het doorgaans
beperkte vermogen om hulpbronnen te mobiliseren. In hoeverre een actor daartoe in staat is
hangt af van zijn machtsbasis ('resources dependency'), dat wil zeggen van de mate waarin
hij van anderen voor zijn machtsbronnen afhankelijk is. Machtsbronnen zijn dus de basis
voor macht. Goverde (1987: 12) onderscheidt de volgende categorieën machtsbronnen:
productiemiddelen (bijvoorbeeld grond, kapitaal, arbeidskracht, openbare financiën);
geweldmiddelen (bijvoorbeeld fysiek geweld, wapens, politie); oriëntatiemiddelen
(bijvoorbeeld ideologie en religie, wetenschappelijk onderzoek, onderwijs, waarden,
normen) en organisatiemiddelen (bijvoorbeeld werkgevers- en werknemersorganisaties,
verenigingen, actie- en werkgroepen, bevoegdheid tot reorganisatie, controle over commu-
nicatiemedia).
In dit onderzoek wordt vooral de aandacht gevestigd op de rol die informatie speelt in het
besluitvormingsproces. Informatie is een oriëntatiemiddel en tegelijkertijd hangt het ook
samen met de drie andere categorieën middelen, omdat kennis daarvan voor de actor ook
van belang is. De actor heeft informatie nodig voor zijn standpuntbepaling in het beleids-
proces binnen netwerken. Elke actor beschikt meestal echter over een deel van de informa-
tie en gaat hier op een eigen manier mee om (vertegenwoordigt een ander belang) en komt
op basis daarvan tot een bepaalde wijze van handelen die niet overeen hoeft te stemmen
met hetgeen een andere actor voor ogen staat.
Informatie kan op een 'actieve' manier worden verkregen door het stellen van vragen,
respectievelijk door het zich verschaffen van kennis en inzicht. Kennis wordt doorgaans
opgedaan door het lezen van documenten (formele en informele stukken) of door het
voeren van (extern) overleg. Informatie kan ook op een meer 'passieve' manier worden
verkregen. Hiermee wordt bedoeld al wat van buitenaf als bericht, als overdracht van
kennis of gegeven tot iemand komt. Informatie is een door alle actoren inzetbaar middel om
de besluitvorming te beïnvloeden. Of informatie leidt tot invloed, hangt af van de behoefte
aan informatie en van het moment waarop de informatie beschikbaar is, en vooral van de
andere 'resources' waarover de actor beschikt.
Behalve kennis en informatie spelen ook ervaring en intuïtie een niet te onderschatten rol.
Zo dienen ervaringen met name om tot beeldvorming te komen en om anderen van zijn of
haar gelijk te overtuigen (Arts, 1991: 112). De actoren streven op rationele wijze eigenbe-
langen na die niet in overeenstemming hoeven te zijn met de collectieve uitkomsten van het
netwerk. Besluitvormingsprocessen worden dus beïnvloed door de wisselwerking en
afhankelijkheidsrelaties tussen actoren in het netwerk. Besluitvorming moet daarom
worden beschouwd als een gezamenlijk zoekproces. Echter tijdens dit proces zullen zich
regelmatig strategiewijzigingen voordoen, omdat actoren nieuwe middelen, nieuwe relaties
en nieuwe doelen ontdekken (Teisman, 1995b: 158). Naarmate de actoren intensiever met 
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elkaar omgaan, krijgen zij de beschikking over meer relevante informatie om hun doel te
kunnen bereiken. Alleen door interactie kunnen besluitvormers leren welke beslissing
bevredigend is in de specifieke situatie. De beslissingen die actoren nemen zijn daarom
slechts te begrijpen in samenhang met de andere beslissingen die in het besluitvormings-
proces worden genomen.
2.6.2 Netwerkstructuren in besluitvormingsprocessen over locatiekeuze van afvalstort-
plaatsen
Besluitvorming over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen vindt plaats binnen een netwerk
van actoren. In paragraaf 2.5.2 is duidelijk geworden dat het aantal actoren dat betrokken is
bij die besluitvorming, in de afgelopen decennia alleen maar is toegenomen. Globaal gaat
het om twee groepen actoren: de beslissers en de niet-beslissers (Goverde, 1987: 16). Met
beslissers worden bedoeld de klassieke overheden Rijk, provincie en gemeente. Bij de niet-
beslissers kan een verder onderscheid worden gemaakt in adviseurs (zoals milieugroepen,
vertegenwoordigers van andere beleidssectoren, onderzoeksbureaus) en niet-adviseurs
(zoals lokale bevolking, (milieu)actiegroepen). In dit netwerk van betrokken actoren, hun
posities en belangen, hun taken en bevoegdheden, hun tegenstellingen en machtsverhou-
dingen speelt het locatiekeuzeproces zich af. De uiteindelijke locatiekeuze is het resultaat
van een min of meer expliciete afweging van een veelheid aan criteria door de deelnemen-
de actoren. De netwerkbenadering is geschikt om de complexe relaties tussen actoren
inzichtelijk te maken. In het empirisch onderzoek wordt daarom de netwerkbenadering
toegepast op besluitvormingsprocessen over locatiekeuze van afvalstortplaatsen (hoofdstuk
5 en 6).
Het gaat er dan met name om de invloed van de betrokken actoren op de locatiekeuze te
beschrijven en te evalueren, om te onderscheiden welke hulpbronnen actoren kunnen
mobiliseren en welke strategieën ze hanteren om tot een locatiebesluit te komen. Zoals
reeds gezegd, zal in dit onderzoek de nadruk liggen op de wijze waarop in het besluitvor-
mingsproces door actoren met informatie - als onderdeel van hun 'hulpbronnen' - wordt
omgegaan. Die informatie is nodig voor het kunnen vormen van een mening, in het
bijzonder voor het kunnen invullen en wegen of globaal inschatten van het gewicht van de
locatiekeuzecriteria. Informatie wordt op allerlei wijzen verkregen: uit mondelinge en
schriftelijke communicatie, de media en uit onderzoeksrapporten. In dit onderzoek wordt
ervan uitgegaan dat de actor een belangrijk deel van de informatie verkrijgt uit bestaande
algemene onderzoeksrapporten en uit onderzoeken die speciaal voor de aan de orde zijnde
locaties zijn uitgevoerd. Andere informatiebronnen worden hier buiten beschouwing
gelaten. In de besluitvormingsprocessen over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen neemt
het locatiekeuze-onderzoek een belangrijke plaats in (zie hoofdstuk 3). 
Het belang van informatie waarover de actoren moeten beschikken bij het bepalen van de
locatiekeuze, is ook in de moderne locatietheorieën benadrukt. Zo is in paragraaf 2.3.2 al
naar voren gebracht dat Simon (1952) ervan uitging, dat een actor over beperkte informatie
beschikt en daardoor nooit tot een optimale keuze kan komen, maar tot een keuze van voor
de voor hem/haar best kenbare alternatieven. Dit uitgangspunt wordt ook in deze studie
gehanteerd.
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2.7 Een (ruimtelijk) analysemodel
In de voorgaande paragrafen van dit hoofdstuk zijn inmiddels voldoende bouwstenen
aangedragen om een analysemodel te kunnen opzetten voor de totstandkoming van de
locatiekeuze van een afvalstortplaats. Dit model is hierna weergegeven in figuur 2.5. Het
centrale uitgangspunt hierbij is dat de locatiekeuze van afvalstortplaatsen is op te vatten als
een vorm van ruimtelijk handelen van diverse actoren. Het ruimtelijk handelen speelt zich
af binnen het sociaal-ruimtelijk en fysiek-ruimtelijk subsysteem (zie paragraaf 2.2). Tussen
beide systemen bestaat een sterke, voortdurende wisselwerking (pijl 1 in figuur 2.5).
Vanuit het sociaal-ruimtelijk subsysteem ontstaan door het storten van afval effecten in het
fysiek-ruimtelijk subsysteem. Het gaat om zowel ruimtelijke als milieu-effecten: op bodem,
(grond)water, landschap, nabestemming, ruimtegebruik. 
De ruimtelijke kenmerken van de stortactiviteit kunnen een stimulerende of juist beperken-
de invloed hebben op de inpassing van de stortplaats in het natuur-ruimtelijk subsysteem,
en daarmee op de locatiekeuze. Immers de omvang van de stortplaats gaat onherroepelijk
gepaard met een bepaalde hoeveelheid (direct en indirect) ruimtebeslag. Bij het bepalen
van een locatiekeuze zal een actor met deze ruimtelijke kenmerken van het fysieke milieu
(als lokale/regionale neerslag van sociaal- en fysiek-ruimtelijk subsysteem) rekening
moeten houden (pijl 2). 
Tevens moet bij deze afweging rekening worden gehouden met een aantal factoren die bij
de besluitvorming over de locatiekeuze een belangrijke rol spelen. Aan het slot van
paragraaf 2.5 is geconcludeerd dat het om vier categorieën factoren gaat: economische,
ruimtelijke ordenings-, bestuurlijk-juridische en milieufactoren. 
Om tot een locatiebesluit te kunnen komen, moeten de betrokken actoren relevante
informatie krijgen over al deze aspecten (pijl 3). In paragraaf 2.6 is kort aangeven dat
informatie zowel op een actieve als op een passieve manier kan worden verkregen. Niet
iedere actor zal hierdoor over dezelfde hoeveelheid informatie (kunnen) beschikken.
Bovendien zal iedere actor selectief met de verkregen informatie omgaan en zal het
resultaat wisselend zijn van de manier waarop de actor de informatie heeft geïnterpreteerd
(perceptie). Zoals gezegd staan in deze studie locatie(keuze)onderzoeken als informatie-
bron centraal. 
Op grond van de informatie moeten actoren tot een locatiekeuze komen. Het maken van
deze keuze is niet eenvoudig. Het uiteindelijke besluit is niet gebaseerd op één enkele
overweging, maar is het resultaat van aaneengeschakelde beslissingen, genomen door
verschillende actoren (pijl 4). De (vele groepen van) actoren hebben ieder een ander doel
voor ogen en zij zullen consensus moeten bereiken over de locatiekeuze. 
De besluitvorming over de locatiekeuze is zoals eerder opgemerkt, behalve een complexe
ook een conflictgevoelige aangelegenheid. Meestal bestaat bij lokale besturen en omwo-
nenden een grote weerstand tegen een stortplaats in de eigen omgeving (NIMBY-syn-
droom, zie paragraaf 2.4). Bij het bepalen van de locatiekeuze spelen politieke overwegin-
gen, met name de acceptatie van de stortplaats door het lokaal bestuur en de bevolking, een
rol. Voor de uiteindelijke locatiekeuze zal daarom ook van belang zijn in hoeverre de
betrokken actoren kennis hebben van de sociaal-politieke omgeving. De definitieve
afweging moet dan ook worden getypeerd als een politiek-ruimtelijke afweging (pijl 5).
Hieronder versta ik de ruimtelijke uitdrukking van de wijze waarop alle relevante informa-
tie over de locatie-aspecten door de actoren wordt afgewogen en
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Figuur 2.5: Ruimtelijk analysemodel locatiekeuze afvalstortplaatsen
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leidt tot besluitvorming over de definitieve locatiekeuze. Daarbij wordt gelet op de
onderlinge afstemming van de diverse functies (wonen, werken, natuur, recreatie enzo-
voort) in het fysieke milieu (het natuurlijke en het artefactiële milieu).
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3 AFVALSTOFFEN- EN LOCATIEKEUZEBELEID
3.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt een feitelijke beschrijving gegeven van de inhoud en organisatie van
het afvalstoffenbeleid. Daarbij wordt nader ingegaan op het stortbeleid en het beleid voor
de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. De volgende deelvragen staan in dit hoofdstuk
centraal: Hoe verloopt het besluitvormingsproces en welke actoren spelen een rol bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen (zie paragraaf 1.4)? Het hoofdstuk is als volgt opge-
bouwd. In paragraaf 3.2 worden eerst het wettelijk kader (van de Afvalstoffenwet tot de
Wet milieubeheer, hoofdstuk Afvalstoffen) en de doelstellingen van het afvalstoffenbeleid
behandeld. In paragraaf 3.3 wordt nader ingegaan op de organisatie van de afvalverwijde-
ring en de organisatorische vernieuwingen op dit terrein. Wat betekent dit voor het
stortbeleid? Een overzicht van de bestuurlijke organisatie (taken en bevoegdheden) wordt
in paragraaf 3.4 gegeven.
Voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen is niet alleen de Wet milieubeheer, hoofdstuk
Afvalstoffen, van belang. De aandacht gaat daarom ook uit naar andere relevante wetge-
ving. In paragraaf 3.5 wordt nader ingegaan op de relevantie van de Wet op de Ruimtelijke
Ordening voor de locatiekeuze. Voorts komt, gezien het belang van de milieu-effectrap-
portage voor het afvalstoffen- en locatiekeuzebeleid, dit instrument in paragraaf 3.6
uitgebreid aan de orde. In paragraaf 3.7 volgt een globale, ideaaltypische beschrijving van
het beleidsproces van de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen. Dit ideaaltypisch
besluitvormingsproces dient allereerst als analytisch kader voor het beoordelen van de acht
casus. In de tweede plaats zal deze ideaaltypische beschrijving uiteindelijk van belang zijn
voor het bepalen van de uit het onderzoek voortvloeiende aanbevelingen. Paragraaf 3.8
geeft een overzicht van de belangrijkste actoren die bij het locatiekeuzeproces zijn
betrokken. Het hoofdstuk wordt afgesloten met enkele concluderende opmerkingen
(paragraaf 3.9).
3.2 Het wettelijk kader en de doelstellingen van het afvalstoffenbeleid
3.2.1 Het wettelijk kader
Tot voor enkele jaren werd het wettelijk kader van het afvalstoffenbeleid, voor zover het
huishoudelijk afval betreft, gevormd door de Afvalstoffenwet (Aw, 1977). Hoofddoelstel-
ling van de Aw is het beperken van de belasting van het milieu door afvalstoffen. Dit moet
worden bereikt door het beperken van het ontstaan van afvalstoffen, het bevorderen van
hergebruik en het stimuleren van een milieuhygiënisch verantwoorde en doelmatige
verwijdering van afvalstoffen. Met het begrip 'verwijderen van afvalstoffen' wordt het
geheel van inzamelen, vervoeren, overladen, afvoeren, bewerken, vernietigen en op of in de
bodem brengen aangeduid.
Het doelmatig en op een milieuhygiënisch verantwoorde manier verwijderen van afvalstof-
fen heeft vooral betrekking op het storten en verbranden van afvalstoffen. Het begrip 
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'doelmatigheid' wordt in de praktijk meestal opgevat als een bedrijfseconomische term. Het
gaat namelijk vooral om de continuïteit van de verwijdering, het gebruik van adequate
verwerkingsmethoden, een naar ruimte en capaciteit bevredigende spreiding van verwer-
kers enzovoort. Met  'milieuhygiënisch' wordt vooral gedoeld op belangen van landschap-
pelijke, natuurwetenschappelijke en ecologische aard. Belangrijk bij de verwijdering zijn
de effecten op de bodem, het grond- en het oppervlaktewater. In onder meer de richtlijn
Gecontroleerd Storten (1985), de richtlijn Verbranden (1989) en het Indicatief Meerjaren-
programma Bodem (IMP-B, 1985-1989) zijn milieuhygiënische criteria weergegeven. 
De Aw is een raamwet ofwel kaderwet. Een kaderwet creëert instrumenten om de beoogde
doelstellingen te realiseren en geeft in het algemeen de spelregels aan die daarbij in acht
moeten worden genomen. Dit betekent dat de Aw pas inhoud en betekenis krijgt door de
uitwerking en toepassing die eraan wordt gegeven. Uitwerking van de wet kan gebeuren bij
Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) en door verordeningen van lagere overheden.
Voor de beperking van de afvalstoffenproductie, de bevordering van hergebruik en de
wijze van de verwijdering van afval, kunnen door de rijksoverheid bij AMvB nadere regels
worden gesteld.
De Aw kan gekenschetst worden als een in hoofdzaak organisatorische wet. De wet kent
een gedecentraliseerde opzet waarbij de nadruk ligt op de activiteiten van de provincie. Zo
moet elke provincie, telkens voor een periode van vijf jaar, één of meerdere afvalstoffen-
plannen vaststellen. Het Rijk vervult binnen het stelsel van de Aw vooral een coördineren-
de, stimulerende en toezichthoudende taak, terwijl de gemeenten een toezichthoudende en
uitvoerende taak hebben. 
In paragraaf 3.4 zal uitgebreider worden ingegaan op de taken en bevoegdheden van de
verschillende overheden op grond van de Aw.
Bij het in werking treden van de Wet milieubeheer (Wm) op 1 maart 1993 zijn grote delen
van de Aw en de Wet chemische afvalstoffen (Wca 1976) vervangen door regelgeving in
de Wm. Medio 1993 werd in de Wm de regeling voor in-, uit- en doorvoer van gevaarlijke
afvalstoffen opgenomen (KB 6 juli 1993, Stb. 383). Tot slot werd op 1 januari 1994 het
gehele hoofdstuk 10, Afvalstoffen, van de Wm van kracht. De Aw en de Wca zijn toen
ingetrokken. In de Wm staan in het hoofdstuk Afvalstoffen de thema's 'doelmatigheid' en
'integraal ketenbeheer' centraal. Met dit laatste begrip wordt bedoeld het voeren van een
productenbeleid om zodoende de afvalketen geheel te beheersen (NMP-plus, 1990). Van
het begrip doelmatige verwijdering is in art. 1.1 een - overigens niet sluitende - definitie
opgenomen. Deze definitie bevat (minimum)normen voor de wijze van verwijdering.
Onder doelmatige verwijdering wordt verstaan een zodanige verwijdering van afvalstoffen
dat in ieder geval:
a) de continuïteit van de verwijdering wordt gewaarborgd,
b) de afvalstoffen met inachtneming van art. 10.1 (hierin wordt een voorkeursvolg-
orde weergegeven voor de afvalverwijdering) op effectieve en efficiënte wijze
worden verwijderd,
c) de capaciteit van afvalverwerkingsinrichtingen is afgestemd op het aanbod aan te
verwijderen afvalstoffen,
d) een onevenwichtige spreiding van afvalverwijderingsinrichtingen wordt voorko-
men, en
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e) een effectief toezicht op de verwijdering mogelijk is (Michiels, 1994).  
De Wm kan, net als de Aw, worden gekenschetst als een kaderwet met normatieve
elementen. De Wm geeft dan ook slechts in zeer algemene termen de inhoud van bijvoor-
beeld milieubeleidsplannen weer en regelt vervolgens de procedure tot vaststelling en de
rechtsgevolgen van deze plannen en hun verhouding tot andere plannen. Het normatieve
karakter van de Wm blijkt onder andere uit de actualiseringsplicht voor bestaande vergun-
ningen (het bevoegd gezag moet regelmatig checken of de vergunning nog wel bij de tijd
is) en een zorgplicht voor het bevoegd gezag op het gebied van de handhaving (Michiels,
1992: 5). 
Met het opnemen van het hoofdstuk Afvalstoffen in de Wm is deze normatieve kant
aanzienlijk versterkt (Michiels, 1994: 95). Zo is er de plicht tot afzonderlijke inzameling
van groente-, fruit- en tuinafval, zijn er mogelijkheden om producenten van afval verant-
woordelijk te maken voor de verwijdering, geldt er een stortverbod buiten inrichtingen en
is in de wet de voorkeursvolgorde van verwijdering vastgelegd (art. 10.1). Met dit laatste is
vastgelegd dat het voorkómen van afvalstoffen (preventie) de hoogste prioriteit heeft. Is dat
niet mogelijk dan moet het afval zoveel mogelijk worden hergebruikt. Na preventie en
hergebruik dient het afval met energieterugwinning te worden verbrand. Pas als niets
anders mogelijk is, mag het afval worden gestort. Deze reeks van afnemende aanvaardbaar-
heid is beter bekend als de 'ladder van Lansink', genoemd naar de indiener van een motie in
de Tweede Kamer in 1979 waarin gepleit werd voor hergebruik van afvalstoffen.
Met het opnemen van het hoofdstuk Afvalstoffen in de Wm is de afvalstoffenwetgeving
voor een groot deel geïntegreerd binnen één wettelijke regeling. Een volledig geïntegreerde
regeling van het afvalstoffenbeleid in het hoofdstuk afvalstoffen zal echter niet tot stand
komen. Sommige wetten kennen namelijk eigen (diepgaande) afvalstoffenregelingen (zoals
de Destructiewet, de Kernenergiewet). Krachtens andere wetten (zoals de Wet verontreini-
ging oppervlaktewateren en de Bestrijdingsmiddelenwet) is het ook mogelijk voorschriften
voor het verwijderen van afvalstoffen te stellen die de toepasselijkheid van de Wm
(hoofdstuk Afvalstoffen) eveneens uitsluiten (Michiels, 1992). Dit neemt niet weg dat deze
wetten het afvalstoffenbeleid mede vormgeven. Voor dit onderzoek zijn verder nog van
belang hoofdstuk 7 van de Wet milieubeheer, dat gaat over de milieu-effectrapportage, en
de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Op de uit deze twee wetten relevante bepalingen voor
het locatiekeuzeproces wordt in paragraaf 3.6 en 3.7 van dit hoofdstuk nog uitgebreid
ingegaan.
Voor de realisatie van de doelstellingen van het afvalstoffenbeleid kent de Wet milieube-
heer vijf (groepen) instrumenten (de sancties niet meegerekend): plannen/programma's,
vergunnningen/ontheffingen, algemene regels, milieukwaliteitseisen en financiële instru-
menten. De voor dit onderzoek belangrijkste instrumenten, de planning/programmering en
de vergunningverlening, worden in dit hoofdstuk uitvoerig besproken; de overige instru-
menten komen zijdelings of in het geheel niet aan de orde (zoals het heffingenstelsel,
strafbepalingen en dergelijke). 
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3.2.2 Afvalstoffenbeleid: de (aangescherpte) doelstellingen
In de voorgaande hoofdstukken zijn al in het kort enkele aspecten van de historische
ontwikkeling van de afval(stoffen)problematiek ter sprake gekomen. Hieruit komt de
voornaamste hoofddoelstelling van het afvalstoffenbeleid naar voren: een doelmatige en
vanuit milieuoogpunt verantwoorde verwijdering van afvalstoffen. 
Het alsmaar groeiend afvalaanbod en de daarmee samenhangende ruimtelijke en milieupro-
blemen leidden ertoe dat in de jaren tachtig en begin jaren negentig het afvalstoffenbeleid
werd gewijzigd. De doelstellingen werden aangescherpt om zodoende te komen tot een
reductie van het afvalvolume en vermindering of voorkoming van milieurisico's en
ruimtelijke problemen van de afvalverwijdering. De aanzet tot een veel actiever afvalstof-
fenbeleid werd gegeven door het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP, 1989), het NMP-plus
(1990) en het rapport Voorstel tot vernieuwing van het afvalstoffenbeleid van de Landelij-
ke Coördinatiecommissie Afvalbeleid (LCCA, 1989).
Het milieubeleid staat - zo stelt het NMP - in het teken van het begrip 'duurzame ontwikke-
ling'. Het begrip doelt op "een proces van verandering waarin de benutting van hulpbron-
nen, de richting van investeringen, de oriëntatie van technologische ontwikkelingen en
institutionele verandering alle met elkaar in harmonie zijn en (alle) zowel de huidige als de
toekomstige mogelijkheid vergroten om aan menselijke behoeften en wensen tegemoet te
komen" (Commissie Brundlandt, Our Common Future, 1987: 46). De definities in het
Brundlandtrapport zijn na het verschijnen ervan uiteenlopend geïnterpreteerd (Horlings,
1996: 90-92). Het begrip duurzaamheid is als doelstelling in veel beleidsnota's opgenomen.
Doordat ook binnen het beleid geen eenduidigheid over de invulling van het begrip bestaat,
krijgt het in elke nota zijn eigen invulling (Van der Vlist en Brussaard, 1989). Toch heeft
deze algemene doelstelling ook haar invloed op het afvalstoffenbeleid gehad. Van de
doelstelling 'duurzame ontwikkeling' zijn de volgende twee hoofddoelstellingen voor het
afvalstoffenbeleid afgeleid:
1. het voorkomen van ontstaan van afval (preventie);
2. het zoveel mogelijk hergebruiken van het onvermijdbare afval en het op een
zodanige wijze verwijderen van afvalstoffen dat de risico's hiervan voor het milieu
tot een minimum worden beperkt (Handleiding Milieuwetgeving, 1993).
Beide doelstellingen passen in het zogenaamde brongerichte beleidsspoor. Met het
verschijnen van het Indicatief Meerjarenprogramma voor Afval (IMP-A 1985-1986)
(VROM, 1984) is namelijk een begin gemaakt met het benadrukken van een samenhangend
bron- en effectgericht (tweesporen)beleid. In het effectgericht beleid staan de doelstelling-
en voor de algemene en bijzondere milieukwaliteit centraal. Het brongerichte beleid maakt
de wijze duidelijk waarop die moeten worden bereikt en het tempo waarin een ombuiging
van het menselijk handelen bereikt moet worden (IMP 1986-1990). Voor de verwijdering
van afvalstoffen betekent een effectgericht beleid een milieuhygiënisch verantwoorde en zo
doelmatig mogelijke verwijdering. Een effectgerichte aanpak komt neer op het storten of
verbranden van afval. Deze manier van afvalverwerking is echter niet in overeenstemming
met het idee van duurzame ontwikkeling. De prioriteit gaat steeds meer uit naar het voeren
van een brongericht afvalstoffenbeleid, gericht op preventie en hergebruik. 
Overigens werd al eerder gepleit voor een meer brongerichte aanpak in de Notitie inzake
preventie en hergebruik van afvalstoffen (VROM, 1988). Hierin zijn voor 29 prioritaire 
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afvalstromen taakstellingen opgenomen. Deze stromen zijn als prioritair aangewezen
vanwege ruimtebeslag, hinder en mogelijk gevaar voor volksgezondheid en milieu. Het
NMP pleit voor een versnelde uitvoering van de in de Notitie inzake preventie en herge-
bruik van afvalstoffen aangegeven doelstellingen voor preventie en hergebruik. Een andere
beleidslijn die wordt ingezet is meer afval te verbranden, hetgeen tot een verdergaande
reductie van het afvalvolume moet leiden. Beide beleidslijnen moeten de hoeveelheid te
storten afvalstoffen beperken (dit is het aanbod van onbrandbaar afval en brandbaar afval
waarvoor geen (thermische) verwerkingscapaciteit beschikbaar is) (zie tabel 3.1). 
Deze hoeveelheid zal nog verder teruggebracht worden als een stortverbod wordt ingesteld
voor categorieën afvalstoffen die nuttig kunnen worden toegepast. Hiertoe kan worden
overgegaan zodra een systeem van scheiding aan de bron, bewerkingsmogelijkheden en
afzetmogelijkheden van verkregen materialen in voldoende mate zijn verzekerd (NMP,
1988, actie A68). 
De in het NMP ingezette beleidslijn wordt vervolgens voortgezet in het hiervoor genoemde
rapport van de LCCA. De LCCA is een samenwerkingsverband tussen het ministerie van
VROM (DGM), de provincies (IPO) en de gemeenten (VNG) opgericht in 1988. Het
LCCA heeft zich beziggehouden met de mogelijkheid van reductie van het afvalvolume en
met de verbetering van de organisatiestructuur. De voorgestelde organisatie komt in
paragraaf 3.3 ter sprake. Wat de reductievoorstellen betreft: de LCCA stelt voor om in de
periode 1990-2015 tot een verdrievoudiging van de verbrandingscapaciteit en een halvering
van de stortcapaciteit te komen. De voorkeur gaat dus duidelijk uit naar het verbranden van
afval. Hiervoor zijn overwegingen van volumereductie en ruimtebeslag belangrijkere
argumenten dan milieuoverwegingen (Houben en Leroy, 1993: 14).
1988 1994 2000
storten
verbranden
hergebruik en nuttige toepassing
preventie
55%
10%
35%
  0%
30%
25%
40%
  5%
10%
25%
55%
10%
Tabel 3.1: Verwijderingsdoelstellingen uitgaande van preventie en hergebruik
(exclusief baggerspecie en mest)
Bron: NMP, 1989: 148
In juni 1990 verschijnt het NMP-plus (VROM, 1990). Dit bevat een intensivering van het
afvalstoffenbeleid ten opzichte van het NMP, vooral richting  preventie en hergebruik. Zo
wordt gestreefd naar 66% hergebruik van de totale afvalstroom in het jaar 2000. Verbran-
den blijft de voorkeur behouden boven storten.
De beleidslijn 'minder storten door meer verbranden' wordt verder aangescherpt als in de
tweede Nationale Milieuverkenning 1990-2010 (RIVM, 1991) wordt geconstateerd dat de
hoeveelheid afval in 1990 met 12 miljoen ton afval méér is toegenomen dan in het NMP 
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was voorspeld. De vastgestelde maatregelen blijken niet toereikend te zijn om de preven-
tiedoelstelling voor het jaar 2000 te halen. De verwachting is dan ook dat de komende jaren
nog aanzienlijke hoeveelheden afval gestort moeten worden. Dit zal tot grote capaciteits-
problemen leiden, omdat berekeningen aantonen dat in 1994 de meeste stortplaatsen vol
zijn (RIVM, 1991: 357). Om het storten van afval niet te laten toenemen, wordt voorge-
steld de verbrandingscapaciteit verder uit te breiden dan in het NMP en NMP-plus is
aangegeven. 
In 1992 verschijnt het eerste Tienjarenprogramma Afval 1992-2002 (TJP.A-92, AOO,
1992), een nadere uitwerking van het NMP-plus. Hierin ligt vooral de nadruk op het
realiseren van voldoende verwerkingscapaciteit. Een van de uitgangspunten is dat het
storten van afval drastisch verminderd moet worden. Om dit te kunnen bereiken moet in de
eerste plaats preventie en hergebruik worden geïntensiveerd en in de tweede plaats moet
voldoende verbrandingscapaciteit worden gerealiseerd (AOO, 1992: 37). In feite is dit dus
een voortzetting van de beleidslijn waarmee een begin is gemaakt in het NMP. De stortca-
paciteit moet echter wel flexibiliteit bieden voor het afvalaanbod wanneer onverhoopt
blijkt, dat de verbrandingscapaciteit niet toereikend is. 
In het TJP.A wordt gesteld dat zelfs wanneer de stortcapaciteit in procedure wordt
meegerekend - waarvan bovendien niet alle initiatieven gerealiseerd zullen worden - er
sprake is van een tekort van 3 miljoen ton aan capaciteit om de benodigde flexibiliteit te
realiseren. Begin 1991 was de stortcapaciteit slechts toereikend voor 3,5 jaar aanbod en
landelijk gezien ongelijk verdeeld (zie figuur 3.1). In het TJP.A-92 wordt gesteld dat het
daarom noodzakelijk is om extra stortcapaciteit in procedure te nemen. Dit geldt met name
voor de regio's Midden-Nederland, Noord- en Zuid-Holland. In het TJP.A worden geen
uitspraken gedaan over de locatiekeuze van deze extra stortcapaciteit. Wel wordt aangege-
ven dat het van belang is tijdig geschikte locaties voor afvalverwijdering te vinden. Het
AOO heeft daarom een selectie- en afwegingskader ontwikkeld, waarmee vooraf richting
wordt gegeven aan de locatiekeuze van afvalinrichtingen (AOO, 1992). Tevens biedt het
een basis voor de uitvoering van het nationaal ruimtelijk beleid. Het is hiermee voor het
eerst dat op planniveau (TJP.A) inhoudelijke randvoorwaarden worden geformuleerd voor
de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen. 
In de Nationale Milieuverkenning 3 1993-2015 (RIVM, 1993) wordt geconstateerd dat het
preventie- en hergebruikbeleid aantoonbaar effect heeft gehad. Na enkele jaren van
beleidsontwikkeling en van het opstarten van de uitvoering, is geleidelijk aan sprake van
een succesvol beleid op dit gebied. Zo wordt in 1993 al 55% van het afval hergebruikt of
nuttig toegepast. De doelstelling voor hergebruik in 2000 (66%) wordt dan ook naar
verwachting bereikt. De stortdoelstelling blijkt echter minder makkelijk te realiseren. Het
ziet er naar uit dat in 2000 in plaats van de geplande 5 miljoen ton minstens 6 miljoen ton
afval gestort zal moeten worden. De hoeveelheid afval die uiteindelijk wordt gestort is
onder andere afhankelijk van de gerealiseerde verbrandingscapaciteit en preventie- en
hergebruiksinspanningen. De voorspelling is dat na 1996 onvoldoende stortcapaciteit
beschikbaar is. Het gevolg is dat in het NMP 2 (VROM, 1993) een verdere aanscherping
van het stortbeleid plaatsvindt. Ten opzichte van 1990 zal de hoeveelheid te storten afval in
het jaar 2000 een forse reductie moeten ondergaan (14,3 miljoen ton in 1990 tegen 5
miljoen ton in 2000). Het streven blijft om - door meer verbranding, preventie en herge-
bruik - de geplande 5 miljoen ton te storten afval in 2000 te realiseren.
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F i g u u r  3 . 1 :
Stortcapaciteit per regio
Bron: TJP.A, AOO, 1992
Zoals reeds in hoofdstuk 1 kort is weergegven, blijkt in 1995 het plaatje er geheel anders
uit te zien. In het tweede Tienjarenprogramma Afval 1995-2005 (AOO, 1995a) wordt
geconstateerd dat de stortcapaciteit toereikend is voor vele jaren (minimaal 12 jaar) en veel
beter landelijk is gespreid. Voor het eerst wordt dan ook gesteld dat het niet doelmatig is
om nieuwe stortcapaciteit te exploiteren.
Doordat het uitgangspunt steeds is geweest dat de stortcapaciteit onvoldoende is, is vanaf
1991 meer stortcapaciteit in exploitatie genomen dan nodig blijkt te zijn. Bovendien neemt
de hoeveelheid te storten afval sterker af dan was voorzien, onder andere vanwege de
(onverwacht sterke) toename van preventie en hergebruik. De verwachting is dan ook dat
de hoeveelheid te storten afval afneemt van 13 miljoen ton in 1993 naar 4 miljoen ton in
2005. In 1995 was het aanbod al gedaald tot 10 miljoen ton. Het gevolg is dat de stortcapa-
citeit in verhouding tot het aanbod (te) ruim is. Het wordt noodzakelijk om een verdeling
van de afvalstromen over de stortplaatsen te regelen. Provincies moeten daarom een
provinciaal stortplan vaststellen. Hierin moeten zij een overzicht geven van exploita-
tiegegevens, van het afvalaanbod en van de afspraken over de wijze van sturing en
organisatie (AOO, 1995c: 55).
In januari 1996 is het Besluit stortverbod afvalstoffen van kracht geworden. Herbruikbaar
of brandbaar afval mag volgens het Besluit niet meer worden gestort. Het Besluit stortver-
bod afvalstoffen kent een stortverbod voor 32 categorieën afvalstoffen, waaronder het
huishoudelijk afval. De invoering van het stortverbod heeft geleid tot een verdere afname
van het aanbod van te storten afval.
Het huidige aanbod van te storten afvalstoffen is zelfs onvoldoende om alle bestaande en
geplande stortplaatsen rendabel te exploiteren. Medio 1997 vindt een verdere concentratie
van de stortplaatsen binnen de provincies plaats, waarmee men hoopt de gevolgen van het
snel dalende afvalaanbod op te kunnen vangen.
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3.2.3  Conclusie
Het afvalstoffenbeleid is de afgelopen jaren steeds meer gericht op het realiseren van een
afvalverwijderingsstructuur volgens de 'ladder van Lansink'. Dit is wettelijk ook zo
vastgelegd (Wm, hoofdstuk Afvalstoffen, art. 10.1). Sinds de jaren tachtig zijn de beleids-
doelstellingen geïntensiveerd voor preventie, hergebruik en nuttige toepassing en is de
eindverwerkingscapaciteit geleidelijk uitgebreid door het realiseren van grootschalige
afvalverbrandingsinstallaties. Uiteindelijk heeft dit geleid tot een aanzienlijke afname van
de hoeveelheid te storten afvalstoffen.
In korte tijd heeft zich een kentering voorgedaan in de locatiekeuzeproblematiek rond
afvalstortplaatsen. Tot 1995 ging men er vanuit dat de stortcapaciteit onvoldoende zou zijn
en dat daarom nog vele afvalstortlocaties gevonden moesten worden. Door een te ruime
planning was er omstreeks 1995 echter een overcapaciteit en bevindt de 'stortsector' zich in
grote problemen. Voorlopig hoeven er geen nieuwe locaties voor afvalstortplaatsen te
worden gevonden, afgezien van enkele grote bergingslocaties voor havenslib.
3.3 Organisatie en organisatorische vernieuwingen 
3.3.1 Inleiding
Het afvalstoffenbeleid heeft als centraal uitgangspunt dat in beginsel een ieder die afval-
stoffen produceert of doet ontstaan ook zelf verantwoordelijk is voor een milieuhygiënisch
verantwoorde en doelmatige verwijdering ervan (Handleiding Milieuwetgeving, 1993). De
overheid bemoeit zich met de organisatie van het ontstaan en verwijderen van afvalstoffen,
omdat anders de doelstellingen van het afvalstoffenbeleid niet zouden worden gerealiseerd.
Deze overheidssturing is noodzakelijk vanwege de veelal negatieve restwaarde die aan
afvalstoffen wordt toegekend en de neiging om zich op illegale wijze van deze afvalstoffen
te ontdoen (Dresden, 1996). Dit laatste brengt weer de nodige milieurisico's met zich mee.
De overheidsbemoeienis kan bestaan uit het stimuleren en initiëren van, alsmede het
voorwaarden scheppen en zorgdragen voor een doelmatige organisatie van de verwijdering
(MvT Wm Afvalstoffen 1988-1989: 31).
De provinciale overheid speelt in het voeren van het afvalstoffenbeleid een centrale rol. In
het kader van decentralisatie, flexibiliteit en deregulering is de provinciale rol steeds
belangrijker geworden. Zo worden door Gedeputeerde Staten (GS) via planning en
vergunningverlening de kaders aangegeven waarbinnen de uitvoering van het afvalstoffen-
beleid moet plaatsvinden. Het rijk heeft veeleer een meer algemeen-kaderstellende rol. De
gemeenten en intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zijn verantwoordelijk voor de
uitvoering van het afvalstoffenbeleid (inzameling of verwerking van afvalstoffen). In
paragraaf 3.4 wordt nader ingegaan op de taken en bevoegdheden van de verschillende
overheden.
3.3.2 Organisatorische wijzigingen 
Voor een goed functionerende organisatie voor verwijdering van afvalstoffen moeten de
diverse taken en bevoegdheden aan verschillende overheidsniveaus worden toebedeeld,
waarbij de overheden elkaar aanvullen en ondersteunen. Ook het sturend kunnen optreden
is daarbij van belang. Het uitgangspunt is hierbij dat bevoegdheden niet aan een hoger
bestuursniveau worden toegekend dan voor de bescherming van het milieu noodzakelijk is. 
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Dit betekent dat daar, waar de schaalgrootte van verwijdering dat toelaat, overdracht van
bevoegdheden en taken van de provincie aan gemeenten of samenwerkingsverbanden van
gemeenten moet plaatsvinden (MvT Wm afvalstoffen 1988-1989: 32-33). De Wm (hoofd-
stuk Afvalstoffen) gaat in eerste instantie uit van de zojuist weergegeven bevoegdhedenver-
deling tussen rijksoverheid, provincies en gemeenten. Daarnaast werken deze drie overhe-
den samen in het - niet wettelijke - Afval Overleg Orgaan (AOO), een overleg- en afstem-
mingsorgaan. 
Eind jaren tachtig is het probleem gesignaleerd dat de bestaande organisatie van de
afvalverwijdering ondoelmatig en inefficiënt was. Duidelijk wordt dat het door de overheid
voorgestane doelmatige en milieuhygiënisch verantwoorde afvalverwijderingsbeleid en het
bereiken van integraal ketenbeheer mede worden tegengehouden door de versnippering van
de afvalverwijdering. Steeds meer stemmen gaan op om een nieuwe, overheidsgedomineer-
de organisatie van de afvalverwijdering te ontwikkelen. Hierbij wordt afvalverwijdering,
net als bijvoorbeeld de electriciteitsvoorziening, als een nutsfunctie opgevat en deze moet
ook als zodanig worden georganiseerd. Door het ontbreken van een centrale organisatie is
het namelijk niet goed mogelijk de verwijderingsketen integraal te bezien en zo nodig te
sturen. De taakverdeling tussen rijksoverheid, provincies en gemeenten volgens de
toenmalige Aw kan niet meer beantwoorden aan de vele veranderingen in de afvalstoffen-
problematiek. Die betroffen een toename van het afvalvolume en het ruimtebeslag,
grootschalige(r) afvalverwerking of -verbranding, toenemende verwerkingskosten en
milieuproblemen (Houben en Leroy, 1993: 21-22). 
Samenwerking tussen de verschillende overheden wordt steeds noodzakelijker. In 1988
wordt daarom de Landelijke Coördinatie Commissie Afvalbeleid opgericht. Deze heeft
zich, zoals hiervoor is aangegeven, beziggehouden met de mogelijkheid tot schaalvergro-
ting van de verwijderingsfaciliteiten en met de verbetering van de organisatiestructuur. In
juli 1989 brengt de LCCA haar adviesrapport uit (LCCA, 1989). Hierin wordt onder meer
voorgesteld een nieuwe organisatiestructuur voor de afvalverwijdering op te richten,
waarbij vooral de nadruk ligt op samenwerking tussen overheden. Dit heeft ertoe geleid dat
in 1990 door de rijksoverheid, provincies en gemeenten het AOO is ingesteld. Behalve het
AOO zijn ook vier regionale overlegorganen (ROO's) opgericht, waarin provincies en
intergemeentelijke samenwerkingsverbanden samenwerken. Het betreft de volgende vier
overlegorganen: regio Noord-Nederland (provincies Friesland, Groningen, Drenthe en
Overijssel), regio Gelderland, regio Randstad (provincies Utrecht, Flevoland, Noord- en
Zuid-Holland) en de regio Zuid-Nederland (provincies Brabant, Limburg en Zeeland).
De belangrijkste taak van het AOO is te zorgen voor een samenhangende en gezamenlijke
aanpak van de afvalverwijdering (Ontwerp TJP-A 1992-2002: 25). Daartoe stelt het AOO
een voortschrijdend Tienjarenprogramma Afval (TJP-A) vast, dat om de drie jaar wordt
herzien. Voor de periode 1995-2005 ligt de naduk op de sturing van het afvalaanbod naar
de gewenste verwerkingsvorm, opvang bij schommelingen van het aanbod en de capaciteit,
afstemming van vervangingsinvesteringen en introductie van nieuwe verwerkingstechnie-
ken (Ontwerp TJP-A 1995-2005: 5). 
Zoals gezegd is het AOO een overleg- en afstemmingsorgaan. Zo wordt er intensief overleg
gevoerd met de ROO's, de branche-organisaties en andere organisaties die bij de afvalver-
wijdering zijn betrokken. Het betreft organisaties op het gebied van het inzamelen, 
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transport en verwerken van afvalstoffen, zoals de Vereniging van Afvalverwerkers
(VVAV) en de Nederlandse Vereniging van Reinigings- en Afvalverwijderingsdeskun-
digen (NVRD). Met behoud van de eigen bevoegdheden en verantwoordelijkheden is een
vergaande samenwerking tot stand gekomen. Sinds de oprichting van het AOO zijn zowel
de provincies als de (samenwerkende) gemeenten meer betrokken geraakt bij de formule-
ring van de hoofdlijnen van het afvalstoffenbeleid. Zo moeten zij als deelnemende partij in
het AOO het Tienjarenprogramma Afval mee vaststellen en zullen zij het, na inspraak en
overleg, ook moeten uitvoeren.
De ROO's hebben allereerst tot taak het verkrijgen en behouden van inzicht in en overzicht
van de mogelijkheden van de verwijdering van afvalstromen in de regio. Daartoe moeten
de regio's de verwerkingscapaciteit op korte en lange termijn aangeven en de sturingsmoge-
lijkheden in kaart brengen. De in een regio vrijkomende afvalstromen moeten namelijk ook
in die regio gestuurd en be- of verwerkt worden (het uitgangspunt van regionale zelfvoor-
ziening). De regionale zelfvoorziening geldt enkel voor de afvalverbranding. Hiervoor is
gekozen vanwege de schaal van de voor de verbranding benodigde installaties en vooral
vanwege de daarvoor benodigde investeringen. Deze regionale planning wordt bezien in
een landelijke context. Voor het storten van afval is het regionale niveau van samenwerking
nog niet bereikt en wordt primair uitgegaan van de provinciale schaal (zogenaamde
provinciale zelfvoorziening). De regio's geven echter geen uitvoering aan de taak tot het
nemen van initiatieven voor verbranden en storten. Deze bevoegdheid ligt bij de provincia-
le en gemeentelijke overheid. In geen van de regio's zijn sturende provinciale bevoegdhe-
den op afvalgebied naar de regio gedelegeerd (AOO, 1996: 5-6). Naast deze belangrijk(st)e
taak, gericht op het afstemmen van aanbod en capaciteit en advisering over de verwijde-
ring, moeten de ROO's overleg voeren met het AOO en de bij de afvalverwijdering in de
regio betrokkenen (provincies, (samenwerkende) gemeenten, particuliere afvalbedrijven). 
De juridische basis van de ROO's wordt gevormd door een bestuursovereenkomst. Dit is
een lichte vorm van samenwerking die niet, zoals dat bij de samenwerkingsgebieden het
geval is (zie hierna), op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) tot stand
is gekomen. Omdat de ROO's geen bevoegdheden hebben, streven zij bij het innemen van
gezamenlijke standpunten en het uitbrengen van adviezen naar consensus (Houben, 1992).
Een regio beschikt niet over middelen waarmee de genomen beslissingen afgedwongen
kunnen worden. Pas nadat deze beslissingen in de afzonderlijke provincies en gemeenten
door de colleges van GS en B&W zijn bekrachtigd, kan tot uitvoering worden overgegaan. 
Met de oprichting van het AOO en de ROO's is dus een gewijzigde organisatiestructuur
ontstaan. Vertegenwoordigers van die overheidsniveaus maken binnen het AOO en de
ROO's gezamenlijk afspraken over de organisatie en coördinatie van de afvalverwijdering
in Nederland. Dit gebeurt door middel van het voeren van overleg, onderlinge afstemming
en advisering. Opvallend daarbij is dat er een verschuiving heeft plaatsgevonden in de
overlegstructuur: de lagere overheden denken nu ook mee op strategisch niveau en de
hogere overheden (rijk en provincies) oefenen meer controle uit op het uitvoeringsniveau
via de overlegorganen. De totstandkoming van deze vernieuwde organisatiestructuur is
overigens te plaatsen tegen de achtergrond van de discussie in de jaren negentig over
minder overheidsinterventie. Deze discussie, die sinds halverwege de jaren tachtig gaande
is, wordt gevoerd voor zowel het ruimtelijk beleid als het milieubeleid. Het heeft ertoe 
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geleid dat het klassieke beeld van een rijksoverheid 'boven de partijen' is ingeruild voor een
beeld waarin de overheid praktisch gelijk is aan de andere deelnemende actoren (Bouwer
en Leroy, 1995: 80). 
3.3.3 Recente organisatorische ontwikkelingen in de afvalverwijdering en de conse-
quenties hiervan voor het stortbeleid
Eind jaren negentig staat de afvalverwijderingsstructuur in Nederland opnieuw ter discus-
sie. In deze discussie staat de vraag centraal of de schaal waarop de afvalverwijdering
bestuurlijk is georganiseerd, nog wel past bij de schaal waarop de afvalverwijdering wordt
uitgevoerd. De schaal van activiteiten op het gebied van afvalverwijdering neemt steeds
verder toe en overstijgt in veel gevallen de provinciale en regionale schaal. De huidige
organisatie van de afvalverwijdering sluit hier niet meer bij aan, aldus de Commissie
Toekomstige Organisatie Afvalverwijdering (CTOA, 1996: III). Deze commissie is in
februari 1996 ingesteld door de minister van VROM naar aanleiding van een door de
Tweede Kamer aangenomen motie, waarin onder meer werd gevraagd om een visie over de
toekomstige organisatie van de afvalverwijdering (Tweede Kamer, 1995-1996, nr. 28). In
het eindadvies van de commissie zijn op basis van vijf probleemvelden oplossingsrichting-
en voor de toekomstige organisatie van de afvalverwijdering aangereikt. Als belangrijkste
probleemvelden worden genoemd de afvalsturing door de provincies, het dalend afvalaan-
bod op de stortplaatsen en een overcapaciteit van de afvalverbranding in de nabije toe-
komst. Het laatstgenoemde probleemveld is voor deze studie minder relevant en zal hier
dan ook niet nader worden toegelicht.
Afvalsturing
In de huidige organisatie van de afvalverwijdering speelt het begrip afvalsturing een
belangrijke rol. Het betreft de planning van de benodigde voorzieningen voor afvalverwij-
dering in een specifiek gebied, de realisatie van die voorzieningen en het toeleveren van
afval naar de gerealiseerde voorzieningen. Om de afvalsturing te optimaliseren zijn door
provincies eind jaren tachtig afvalsturingsorganisaties opgericht. Hierin werken provinciale
overheden en bedrijfsleven (afvalverwerking) samen. Zo is in Zuid-Holland het Provinciaal
Afvalverwijderingsbedrijf (PROAV) opgericht en in Limburg de NV Sturing Afvalverwij-
dering Limburg (AVL). Al naar gelang hun taakstelling, die van provincie tot provincie
verschilt, vervullen deze sturingsorganisaties allereerst een soort makelaarsrol. Ze 'sturen'
namelijk de in de regio of provincie vrijkomende afvalstromen van de aanbieder naar een
verwerkings- of verwijderingsinrichting (zoals AVI's, afvalstortplaatsen en composterings-
inrichtingen). Verder stimuleren de sturingsorganisaties preventie en hergebruik en
initiëren zij de totstandkoming van nieuwe be- en verwerkingscapaciteit. In het kader van
de afvalsturing wordt voor de planning van de stortcapaciteit primair uitgegaan van de
provinciale schaal (provinciale zelfvoorziening).
Tot voor kort was het aanbod van te storten afval voldoende, zodat de op provinciale schaal
opgezette sturing voldeed. In paragraaf 3.2 is echter naar voren gekomen dat momenteel
sprake is van een sterke afname van het aanbod van te storten afval en dat er een overschot
bestaat aan stortcapaciteit. Om de gevolgen van het snel dalende afvalaanbod op te vangen
is een concentratieproces ingezet dat zich in eerste instantie richt op concentratie van
stortplaatsen binnen een provincie. De vraag is of een verdere organisatorische schaalver-
groting op bovenprovinciaal niveau nodig is. Het is duidelijk geworden dat voor het storten
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van afval de provinciale schaal niet meer doelmatig is. Dit kan tot gevolg hebben dat de
verdere technische en economische ontwikkeling van de stortsector wordt belemmerd. De
huidige organisatie moet daarom worden aangepast. De CTOA heeft een aantal oplossing-
en aangedragen om tot een betere organisatie van de afvalverwijdering te komen. 
In het advies van de CTOA wordt ten eerste geadviseerd de provincie- en regiogrenzen
voor afvalverwijdering op te heffen. Hierdoor wordt Nederland één afvalregio, waarbinnen
de verdeling van afvalstromen in principe via marktwerking tot stand komt (CTOA, 1996:
15). Dit betekent onder andere dat de afvalsturingorganisaties niet langer meer een sturende
functie vervullen en in principe opgeheven kunnen worden.  
Ten tweede wordt geadviseerd de wet- en regelgeving op afvalstoffengebied aan te passen.
Het gaat hier om de provinciale regelgeving die gerelateerd is aan de sturing van afval op
basis van de provinciegrenzen en de regels in het hoofdstuk Afvalstoffen Wm. Te denken
valt aan aanpassingen van de regels voor im- en export van afval tussen provincies en van
de bijbehorende administratieve procedures voor afvaltransporten die de provinciegrens
overschrijden. Ten derde stelt de commissie voor één landelijk afvalbeheersplan voor alle
afvalstromen op te stellen. Aan de hand van dit afvalbeheersplan zal de rijksoverheid de
toekomstige stort- en verbrandingscapaciteit plannen. 
Kortom: de provinciale en regionale sturing zal in aanzienlijke mate plaats moeten maken
voor afvalsturing op nationaal niveau.
Dalend afvalaanbod 
De stortsector bevindt zich op dit moment in een situatie van capaciteitsoverschot. Het
teveel aan stortcapaciteit heeft een strijd om het afval ontketend. Dit gevecht wordt
voornamelijk gevoerd bij stortplaatsen die als gevolg van hun specifieke situatie op korte
termijn geconfronteerd worden met vooral aanzienlijke financiële problemen. Het gaat dan
bijvoorbeeld om stortplaatsen die op korte termijn gesloten moeten worden, maar nog wel
afval nodig hebben om de afwerking en nazorg te kunnen financieren. Maar ook stortplaat-
sen die hoge vaste lasten hebben door hoge investeringen, kunnen problemen krijgen. Dit
geldt vooral voor nieuwere stortplaatsen, die hoogwaardige milieuvoorzieningen hebben
aangebracht (CTOA, 1996: 26).
De verwachting is dat de onderlinge concurrentie over het in steeds mindere mate vrijko-
mende stortbaar afval alleen maar zal toenemen. Dit zal een neerwaartse prijsspiraal tot
gevolg hebben, waardoor stortplaatsexploitanten failliet zullen kunnen gaan. Om dit te
voorkomen is herstructurering van de stortsector nodig. Volgens de CTOA moet deze
gebaseerd worden op een landelijk stortplan. Dit stortplan moet de capaciteitsplanning
omvatten voor de stortsector, maar ook afspraken over een efficiënt gebruik van de
bestaande en in procedure zijnde of geplande capaciteit (CTOA, 1996: VII).
Inmiddels is door de Vereniging van Afvalverwerkers een herstructureringsplan opgesteld.
De conclusie is dat om kostendekkend te kunnen werken en voldoende flexibiliteit en
kwaliteit te kunnen waarborgen, verdere schaalvergroting noodzakelijk is. De doelstelling
is dat uiteindelijk, bij het verwachte lage stortaanbod begin volgende eeuw, minder
stortplaatsen tegelijk in exploitatie zijn. Hierdoor neemt het gemiddelde verzorgingsgebied
per stortplaats toe, waardoor het afvalaanbod voldoende is om alle stortplaatsen rendabel te
exploiteren (VVAV, 1997: 17). Gestreefd wordt naar minimaal 4 en maximaal 12
stortplaatsen in het jaar 2005. Vergeleken met de ca. 330 stortplaatsen in 1982 is dat wel 
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een zeer sterke concentratie en schaalvergroting.
3.4 Taak- en bevoegdhedenverdeling tussen de overheidsniveaus 
Bij de beschrijving van de organisatie van het afvalstoffenbeleid zijn al enkele taken en
bevoegdheden van verschillende (overheids)actoren besproken. In deze paragraaf wordt
nader ingegaan op de positie, taken en bevoegdheden van de klassieke overheden bij de
planning en uitvoering van het afvalstoffenbeleid. Dit overzicht is nodig om een ideaalty-
pische beschrijving te kunnen geven van het beleidsproces van de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen.  
Met het vervangen van de Aw door het hoofdstuk Afvalstoffen van de Wm is een aantal
veranderingen opgetreden in de planning, uitvoering en organisatie van het afvalstoffenbe-
leid. Omdat tijdens een groot deel van het onderzoek de Aw nog van kracht was, worden de
consequenties van beide wetten voor bepaalde taken en bevoegdheden van de overheden
weergegeven. Hierdoor komen tevens de verschillen tussen beide wetten duidelijk naar
voren.
3.4.1 Rijksoverheid 
Op landelijk niveau worden de hoofdlijnen van het afvalstoffenbeleid vastgesteld. De
plannende taak van de rijksoverheid in het afvalstoffenbeleid is op te vatten als strategisch-
indicatief en bestaat uit het aangeven van het algemene beleidskader. Deze kaderstellende
verantwoordelijkheid manifesteerde zich eind jaren zeventig en begin jaren tachtig in de
formulering van Indicatieve Meerjarenprogramma's Afval (IMP-A). Hierin zijn de
voornemens en activiteiten in het kader van het afvalstoffenbeleid neergelegd. Vanaf 1985
is het IMP-Afval geïntegreerd in het Indicatief Meerjarenprogramma Milieubeheer, dat
sinds 1988 Milieuprogramma wordt genoemd. 
Daarnaast, zo heeft paragraaf 3.2 duidelijk gemaakt, zijn sinds 1989 de strategische
hoofdlijnen en doelstellingen van het afvalstoffenbeleid vastgelegd in het NMP, gevolgd
door het NMP-plus en het NMP-2. Met het verschijnen van het Tienjarenprogramma Afval
(TJP.A) van het Afval Overlegorgaan in 1992 en 1995 (herziening eerste TJP.A) wordt een
meer operationele invulling aan het afvalstoffenbeleid gegeven. Voor het storten van
afvalstoffen betekent dit onder andere dat nader wordt ingegaan op de planning en
afstemming van de stortcapaciteit, op de ontwikkeling van het aanbod van te storten
afvalstoffen en op de sturing van te storten afvalstoffen. Verder heeft de rijksoverheid
diverse nota's en richtlijnen opgesteld (zoals de richtlijn Gecontroleerd Storten en de
richtlijn Verbranden), waarin de verdere ontwikkeling van het afvalstoffenbeleid inhoude-
lijk dan wel organisatorisch vorm krijgt.
3.4.2 Provincie
De belangrijkste rol bij de concretisering en uitvoering van het afvalstoffenbeleid vervult
de provincie. Zij is een essentiële schakel voor het realiseren van de doelstellingen uit het
TJP-Afval. Op provinciaal niveau ligt namelijk een aantal mogelijkheden voor de sturing
van afvalstromen. Hiertoe hanteert de provincie een drietal instrumenten: planning,
vergunningverlening en organisatorische middelen. Zoals hierna zal blijken, wordt de basis
voor sturing gevormd door het milieubeleidsplan, het milieubeleidsprogramma en het 
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streekplan. Vergunningverlening en vergunningvoorschriften, en regelingen binnen de
provinciale milieuverordeningen zijn de belangrijkste publiekrechtelijke instrumenten voor
sturing. Inmiddels zijn in verschillende provincies, al dan niet gezamenlijk met interge-
meentelijke samenwerkingsorganen of gemeenten, sturingsorganisaties opgericht. In
paragraaf 3.3 zijn de taken van deze sturingsorganisaties kort besproken. Daaruit is naar
voren gekomen dat deze organisaties een tweezijdige functie hebben: enerzijds proberen zij
het in de beleidsplannen opgenomen beleid mede te realiseren, anderzijds zorgen zij voor
meer samenwerking bij gemeenten en provincies. 
Doordat de provincie ook deel uitmaakt van een ROO, vindt ook op dit regionale niveau
overleg en afstemming plaats. Vanwege de zachte overlegvorm (de regionale organen
bezitten geen eigen wettelijke bevoegdheden) is de afstemming tussen de provincie en het
ROO te omschrijven als een 'gentlemen's agreement' (herenakkoord). Regelmatig vinden
overleg en voortgangsbesprekingen plaats, maar de werkelijke besluitvorming gebeurt via
de bestaande provinciale besluitvormingsstructuur.
Planning
Wat betreft de strategische planningsfunctie was in de voormalige Aw vastgelegd dat
Provinciale Staten (PS) plannen moesten vaststellen voor de verwijdering van huishoudelij-
ke afvalstoffen, autowrakken en bedrijfsafval (voor zover die samen met de huishoudelijke
afvalstoffen te verwerken zijn). In zo'n provinciaal afvalstoffenplan (PAP) dienden ten
minste de hoofdlijnen van het provinciale afval(verwijderings)beleid te worden uiteeng-
ezet. Tevens moest de wijze worden aangegeven waarop de afvalverwijdering zou worden
georganiseerd. Het PAP was het toetsingskader voor het door het provinciale bestuur op
grond van de Aw gevoerde vergunningenbeleid voor afvalverwijderingsinrichtingen. De
vergunningaanvragen voor deze inrichtingen moesten bij GS worden ingediend en werden
vervolgens ook door GS verleend.
Met de inwerkingtreding van de Wm, hoofdstuk Plannen, zijn in het hiervoor weergegeven
stelsel van de Aw voor wat betreft de provinciale plannen en vergunningen belangrijke
wijzigingen doorgevoerd. Zo zijn de diverse in de Aw voorgeschreven provinciale
afvalstoffenplannen als zelfstandige plannen komen te vervallen. Het PAP is sindsdien
inhoudelijk opgegaan in het provinciaal milieubeleidsplan (MBP), terwijl de juridische
binding ervan is overgenomen door de provinciale milieuverordening (PMV). De oude
afvalstoffenplannen behielden wel hun werking totdat het nieuwe milieubeleidsplan was
vastgesteld.
Een provinciaal MBP moet minimaal eenmaal in de vier jaar door Provinciale Staten
worden vastgesteld (art. 4.9 Wm, hoofdstuk Plannen). Het plan moet zo worden opgesteld
dat het naar verwachting tevens richtinggevend zal kunnen zijn voor de vier jaar daarna.
Het plan bestrijkt dus een periode van in totaal acht jaar, met een verschil in hardheid voor
de eerste respectievelijk de tweede periode van vier jaar. Omdat evenwel na vier jaar een
nieuw plan moet worden vastgesteld, kan de tweede periode van vier jaar uit het eerste plan
in het tweede plan worden geactualiseerd en daar waar nodig bijgesteld. Het werkt als een
soort 'dakpansysteem' (Michiels, 1994: 22).
In het provinciale milieubeleidsplan en in de provinciale milieuverordening wordt de
algemene verwijderingsstructuur voor afvalstoffen vastgelegd. Dit sluit aan bij de in de
laatste jaren gegroeide opvatting dat beleidsplanning en -uitvoering voor de diverse
categorieën afvalstoffen vanuit één integrale visie dienen te gebeuren. Hierbij worden de 
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belangrijkste sturingsobjecten (zoals inzamelsystemen, verbrandingsinstallaties, stortplaat-
sen en andere verwerkingsvoorzieningen) opgevat als onderdelen van één verwijderings-
structuur.
Het provinciaal milieubeleidsplan heeft een strategisch karakter omdat het slechts de
hoofdzaken van het te voeren milieubeleid, in casu afvalstoffenbeleid moet bevatten. Zo
behoren tenminste te worden weergegeven de beoogde resultaten voor de planperiode, en
zo mogelijk voor de vier jaar daarna, alsook de weg waarlangs, de termijnen waarbinnen en
de volgorde waarin het bereiken van deze resultaten zal worden nagestreefd. Volgens de
Memorie van Toelichting Plannen kan dit slechts een globale aanduiding zijn, gezien de
behoorlijk ruime planperiode (MvT Plannen: 16). Maar ook de gevolgen van het beleid op
financieel, economisch en ruimtelijk vlak moeten worden weergegeven. Concreet betekent
dit dat in het milieubeleidsplan voor wat betreft afvalstoffen moet worden ingegaan op de
doelstellingen voor preventie en hergebruik per categorie afvalstroom en de uit een oogpunt
van milieuhygiëne en doelmatigheid gewenste infrastructuur voor de be- en eindverwerking
van deze afvalstromen. Als in het milieubeleidsplan een locatiekeuze voor verwerkingsin-
richtingen is opgenomen, kan daaraan slechts een indicatieve waarde worden toegekend.
Hiermee wordt alleen maar aangeduid dat deze locatie uit het oogpunt van doelmatigheid
en milieuhygiënisch verantwoorde afvalverwijdering het meest geschikt is. De locatiekeuze
kan alleen worden verwezenlijkt wanneer zij ook in streekplan en bestemmingsplan wordt
vastgelegd (zie paragraaf 3.5).
Het opstellen van milieubeleidsplannen is een noodzakelijke, maar lang geen voldoende
voorwaarde om beleidsdoelstellingen te realiseren. Die doelstellingen worden daarom
operationeel gemaakt in de milieuprogramma's en zullen vervolgens met andere instru-
menten (zoals AMvB's, vergunningen, sancties) moeten worden gerealiseerd. Het algemene
afvalstoffenbeleid, beleidsdoelstellingen uitgesplitst naar doelgroepen, ijkmomenten,
preventieplannen en stortplannen dienen voor het afvalstoffenbeleid in de milieupro-
gramma's nader te worden uitgewerkt. De milieuprogramma's moeten jaarlijks worden
vastgesteld en hebben betrekking op de eerstvolgende vier jaar. Ook nu is weer sprake van
een dakpansysteem (Michiels, 1994: 23).
Bij het realiseren van de provinciale plannen en de doorwerking van de plannen naar
samenwerkingsgebieden en de gemeenten speelt ook nog de provinciale milieuverordening
een rol. Hierin kunnen onder meer milieukwaliteitseisen worden gesteld. Deze milieuveror-
dening moet voor wat betreft afvalstoffen ten minste bevatten:
a) regels voor de wijze waarop in de verordening aangewezen categorieën van
afvalstoffen moeten worden verwijderd, evenals regels voor het treffen en instand-
houden van voorzieningen;
b) een aanwijzing van de gemeenten die bij de verwijdering van in de verordening
aangewezen categorieën van afvalstoffen moeten samenwerken en ook regels ter
verwezenlijking van die samenwerking (Wm, art. 1.2).
Al deze regels kunnen zowel de fase van inzameling als de fase van de verdere verwijde-
ring betreffen. Het is mogelijk om met behulp van provinciale milieuverordeningen
gemeenten te verplichten om bedrijfsafval of huishoudelijk afval aan bepaalde stortplaatsen
of afvalverbrandingsinstallaties te leveren (VROM, 1996: 9). 
Omdat de Wm slechts algemene, zelfbindende milieuplannen kent waarmee de wettelijke
basis van de afvalstoffenplannen is komen te vervallen, is het de opzet dat bindende 
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elementen uit de afvalstoffenplannen in de PMV worden opgenomen (MvA Plannen: 84).
Zo moet uit de verordening onder andere blijken waar afvalverwijderingsinrichtingen
kunnen worden opgericht en in stand gehouden (Michiels, 1992). De verordening bevat een
aantal organisatorische maatregelen die de voormalige PAP's ook kenden: het aanwijzen
voor het gehele grondgebied van de provincie van één of meer samenwerkingsgebieden
(swg's), die elk het grondgebied van meer dan één gemeente bevatten. In beginsel moet het
in deze swg's vrijkomende afval ook daarbinnen worden verwerkt. Voor het uitkiezen van
een stortlocatie is een swg het aangewezen orgaan.
De aanwijzing van gemeenten die moeten samenwerken bij de verwijdering van afvalstof-
fen, moet in principe overeenkomen met de in die provincie vastgestelde gebiedsindeling
op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr). PS mogen slechts afwijken
van die indeling, indien dit in verband met de aard van het te behartigen belang of in
verband met de schaal waarop dit belang behartigd moet worden, bijzonder aangewezen is
(art. 7 Wgr). De gemeentebesturen in een swg kunnen voor de verwijdering van huishou-
delijke en bedrijfsafvalstoffen een (gemeenschappelijke) regeling tot stand brengen. Zij
hebben, net zoals dit in de Aw (art. 16) het geval was, de verplichting om een regeling te
treffen en in stand te houden voor de samenwerking op het gebied van de verwijdering en
inzameling van huishoudelijke afvalstoffen. 
In het voorgaande zijn enkele overeenkomsten en verschillen tussen de werking van de
provinciale milieubeleidsplannen (hoofdstuk Afvalstoffen) en de werking van de voormali-
ge afvalstoffenplannen naar voren gekomen. Milieubeleidsplannen hebben louter een
bindende werking ten opzichte van het provinciaal bestuur dat het plan vaststelt. De
doorwerking zal, zoals hiervoor reeds gesteld, via de provinciale milieuverordening moeten
gebeuren. Hiermee is het mogelijk gemeenten bindende regels op te leggen voor het
uitvoeren van het provinciaal milieubeleidsplan. Deze doorwerking treedt in de plaats van
de in art. 15 van de Aw opgenomen verplichting voor de - al dan niet samenwerkende -
gemeenten om de provinciale afvalstoffenplannen uit te voeren (MvT Afvalstoffen: 65).
Het is vooralsnog niet geheel duidelijk in welke mate de doorwerking van het MBP in de
praktijk plaatsvindt. Uit een binnenkort af te ronden onderzoek in opdracht van de Evalua-
tie Commissie Wet milieubeheer (ECW) blijkt, dat de doorwerking van zowel het MBP als
van de provinciale milieuverordening onvoldoende aan de verwachtingen van de wetgever
beantwoordt (Coenen e.a. 1997).
Tegen milieubeleidsplannen is geen beroep mogelijk. De plannen bevatten allerlei beleids-
voornemens en gegevens, maar vestigen voor derden geen rechten en leggen overheidsor-
ganen of burgers niet rechtstreeks verplichtingen op. Wat inspraak en beroep betreft wijkt
het milieubeleidsplan duidelijk af van het afvalstoffenplan, zoals hierna wordt uiteengezet.
Het provinciaal milieubeleidsplan wordt voorbereid door GS. Bij de voorbereiding geldt
een verplichting voor provincies een inspraakverordening vast te stellen waarin wordt
geregeld, hoe "ingezetenen en in de provincie een belang hebbende natuurlijke en rechts-
personen" bij de voorbereiding van het milieubeleidsplan worden betrokken (art. 148
Provinciewet). De meest belanghebbende overheidsorganen die in ieder geval bij de
voorbereiding moeten worden betrokken, zijn de colleges van GS van de aangrenzende
provincies, de organen waaraan provinciale bevoegdheden zijn gedelegeerd bij de uitoefe-
ning waarvan met het plan moet worden rekening gehouden, de provinciale milieucommis
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sie (art. 2.25 Wm) en de milieu-inspecteur (Michiels, 1992). 
De provincies zijn vervolgens geheel vrij in het al dan niet opnemen van een algemene
inspraakmogelijkheid voor het milieubeleidsplan. Deze mogelijkheid tot inspraak bestond
echter wel voor het voormalige PAP. Hierbij zag de procedure er als volgt uit. Op grond
van overleg met de betrokken gemeentebesturen, de regionaal inspecteur van de Milieuhy-
giëne en de ondernemingen werkzaam op het gebied van de afvalverwerking kwam eerst
een ontwerpplan tot stand. Dit ontwerp werd vervolgens ter inzage gelegd, waarbij iedereen
schriftelijk of mondeling bezwaar kon inbrengen (art. 8 Aw). Daarna stelden PS het plan
vast, dat tenslotte door de Kroon moest worden goedgekeurd (Driessen e.a., 1990: 14). In
de Wm (hoofdstuk Plannen) is geregeld dat aan het systeem van goedkeuring van PAP's
door de Kroon een einde is gekomen. 
Nadat het milieubeleidsplan door PS is vastgesteld wordt het plan door GS toegezonden
aan de minister van VROM en aan de organen die gedelegeerde provinciale bevoegdheden
uitoefenen (zoals gemeentebesturen, de regionaal inspecteur voor de Milieuhygiëne en
ondernemingen die in de provincie werkzaam zijn op het gebied van afval) waarbij met het
plan rekening moet worden gehouden. Tevens wordt het plan bekendgemaakt in de
Staatscourant; het plan treedt dan in werking (art. 4.12 Wm).
Vergunningen 
Tot slot heeft de provincie nog een belangrijke taak als vergunningverlenende instantie.
Onder de voormalige Aw moest bij GS een vergunning worden aangevraagd voor het
oprichten, in werking hebben, uitbreiden of wijzigen van een inrichting voor de verwerking
van de betreffende categoriën van afval (art. 33 Aw). Voor de betrokken inrichtingen was
een vergunning op grond van de Hinderwet, de Wet inzake de luchtverontreiniging of in
bepaalde gevallen de Wet geluidhinder nodig. Men wilde deze inrichtingen eveneens
kunnen toetsen op enkele aspecten die bij de beslissing in het kader van de genoemde
wetten niet aan de orde kwamen (Toelichting art. 31 Aw). De Wm heeft hierin verandering
gebracht door voor het oprichten en exploiteren van een inrichting (ook anders dan
afvalverwijdering) één vergunning te verlenen. Vijf afzonderlijke vergunningen (de
Hinderwet, de Wlv, de Wgh, de Aw en de Wca) zijn opgegaan in de zogenaamde integrale
milieuvergunning of Wm-vergunning (Michiels, 1992). Met deze samenvoeging komt men
tegemoet aan het streven naar meer deregulering en vereenvoudiging van de regelgeving.
In principe kent de Wm-vergunning geen beperking in geldigheidsduur. Voor afvalverwer-
kingsinrichtingen kan echter slechts een tijdelijke vergunning worden verleend. De
vergunningtermijn is ten hoogste tien jaar (art. 8.17 lid 2 Wm). Hiervoor is gekozen omdat
de organisatie van de afvalverwijdering doelmatig en planmatig moet worden aangepakt.
De eisen die aan deze aanpak worden gesteld, veranderen echter onder invloed van
wisselende factoren zoals het afvalaanbod, technologische ontwikkelingen en verwerkings-
mogelijkheden (Michiels, 1992: 60-61). De provincie is op grond van haar taak als
vergunningverlenende instantie ook belast met het toezicht en de controle op de naleving
van de vergunningvoorschriften.
3.4.3 Gemeente
Liggen de taken voor de planning en coördinatie van het afvalstoffenbeleid hoofdzakelijk
bij de provincie, de uitvoering van het afvalstoffenbeleid is in hoofdzaak een (inter)ge
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meentelijke zaak. Zo is er de verplichting tot het opstellen van een gemeentelijke afvalstof-
fenverordening. Hierin moet de overdracht of inzameling van huishoudelijke afvalstoffen
aan een daartoe aangewezen inzameldienst zijn geregeld. Dit kan zowel de gemeentelijke
dienst als een particuliere onderneming zijn. Ook moet het overdragen of achterlaten van
deze stoffen op een daartoe ter beschikking gestelde plaats in de verordening zijn geregeld.
De in het hoofdstuk Afvalstoffen opgenomen bepalingen komen in grote lijnen overeen
met de voormalige Aw (art. 2).
Geheel op uitvoering gericht is de zorgplicht van de gemeenten om tenminste éénmaal per
week bij ieder binnen haar grondgebied gelegen perceel de huishoudelijke afvalstoffen in
te zamelen. De gemeenten in een samenwerkingsgebied zijn gezamenlijk verantwoordelijk
voor de verwijdering van afvalstoffen overeenkomstig hetgeen voor hun gebied in het
provinciaal milieubeleidsplan, de provinciale milieuverordening en het stortplan is bepaald.
Met het oog hierop moeten de gemeenten een gemeenschappelijke regeling vaststellen (art.
10.14 Wm Afvalstoffen). Als zij in gebreke blijven, wordt door het college van GS een
gemeenschappelijke regeling opgelegd. In deze regeling moet zijn aangegeven op welke
wijze het provinciale afvalstoffenbeleid door het betreffende swg wordt gerealiseerd. Het
gaat hierbij vooral om de afstemming van de inzameling op de verwerking en om het
voorbereiden, plannen en/of beheren van afvalverwerkingsinrichtingen. Het is ook
mogelijk dat de afvalstoffenverordeningen van de betrokken gemeenten gecoördineerd
worden voorbereid. 
Tot slot heeft de gemeente nog een taak als vergunningverlenende instantie. Voor het
kunnen oprichten van een afvalstortplaats is namelijk ook een bouw- en aanlegvergunning
nodig, die verleend moet worden door B&W. De coördinatie leverde in de praktijk soms
problemen op: als de bouwvergunning eerder dan de milieuvergunning verleend was
ontstond druk op het bevoegde gezag ook vlot de milieuvergunning(en) te verlenen. En als
het bouwwerk reeds voltooid was, was er nog slechts weinig mogelijkheid om in de
milieuvergunning bepaalde eisen hieraan te stellen (zie Michiels, 1992: 151). In de Wm en
de WRO zijn daarom bepalingen opgenomen die de afstemming tussen beide vergunningen
(beter) regelen.
Het niveau van (samenwerkende) gemeenten is evenals dat van de provincie een essentiële
schakel voor het vertalen en uitvoeren van de AOO-afspraken. Immers gemeenten, al dan
niet samenwerkend, zamelen huishoudelijk en bedrijfsafval in, beslissen over de wijze van
transport en overslag en exploiteren ook be- en verwerkingsinrichtingen. Het is de bedoe-
ling dat de gemeenten deze functies uitoefenen in overeenstemming met de afspraken in het
TJP-A. Gemeenten werken hierbij met elkaar en/of met de provincie samen: binnen de
swg's op grond van de Wgr, op het niveau van de regio binnen de ROO's en op operatio-
neel niveau via de sturingsorganisaties (AOO, 1992).
3.5 Relevantie van de Wet op de Ruimtelijke Ordening voor de locatiekeuze
Het afvalverwijderingsbeleid in het algemeen en het locatiekeuzebeleid voor afvalverwer-
kingsinrichtingen in het bijzonder spelen zich af op het grensvlak van het milieu- en het
ruimtelijke ordeningsbeleid. Voor dit onderzoek is daarom niet alleen het wettelijk 
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instrumentarium van het afvalstoffenbeleid, maar ook dat van de ruimtelijke ordening van
belang. Het is belangrijk dat milieu- en ruimtelijke ordeningsbeleid goed op elkaar
aansluiten: beleidsbeslissingen over (de locatie van) een inrichting voor de verwerking van
afvalstoffen kunnen belangrijke implicaties hebben voor het ruimtelijke ordeningsbeleid en
omgekeerd. Zo kan de keuze van een afvalstortlocatie de mogelijkheden van bijvoorbeeld
woningbouw in een gemeente beperken. Anderszins kunnen vanuit de ruimtelijke ordening
een aantal (ruimtelijke) doelstellingen worden geformuleerd voor het storten van afval,
zoals het streven naar beperking van de oppervlakte die wordt gebruikt voor afvalberging
en het streven naar locaties met nabestemming.
Het beleidskader van de ruimtelijke ordening wordt niet alleen gevormd door de Wet en het
Besluit op de Ruimtelijke Ordening (WRO respectievelijk BRO), maar ook door landelijke
nota's, structuurschema's en -plannen, streek- en bestemmingsplannen en bouwvergunning-
en. Pas na 1990, met het verschijnen van de Vierde nota over de ruimtelijke ordening-extra
(Vinex; Ministerie van VROM, 1990) is er in het ruimtelijk beleid op nationaal niveau
expliciet aandacht besteed aan de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen. Zo is er
in de Vinex een ruimtelijk kader voor de afvalverwijdering geschetst, waarin staat weerge-
geven dat afvalinrichtingen in stedelijk gebied of in de stedelijke invloedssfeer moeten zijn
gelegen. Daarbij moet optimaal gebruik worden gemaakt van transport over water of per
spoor. Als dit niet mogelijk is en de afvalinrichting toch in het landelijk gebied moet
worden gelokaliseerd, dan moet worden gekozen voor een locatie in zogenaamde gele- of
bruine-koersgebieden. In de Vinex worden gele-, bruine-, blauwe- en groene-koersgebieden
onderscheiden. In gebieden met een gele koers is plaats voor de meest intensieve, nagenoeg
industriële takken van landbouw zoals intensieve veehouderij en glastuinbouw. In bruine-
koersgebieden ligt het accent op de ontwikkeling van grondgebonden vormen van land-
bouw (Ministerie VROM, 1990).
Het ruimtelijke kader is nadien gecompleteerd met een beslissingsondersteunend model als
hulpmiddel bij de locatiekeuze van een afvalstortplaats (Gijsberts, 1992). In dit onderzoek
maak ik gebruik van dit model. Het wordt in hoofdstuk 4 beschreven. Het beslissingson-
dersteunend model is door het AOO opgenomen in het TJP.A als het selectie- en afwe-
gingskader, dat al in paragraaf 3.3 ter sprake is gekomen.
De Wet op de Ruimtelijke Ordening geeft aan Provinciale Staten de bevoegdheid voor de
provincie, of voor een regio binnen de provincie, een streekplan vast te stellen. In het
streekplan zijn de hoofdlijnen voor de gewenste toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen
aangegeven. Die ontwikkelingen betreffen alle vormen van ruimtegebruik, zoals bijvoor-
beeld landbouw, recreatie, wonen en afvalberging. 
Het streekplan kan een kaderstellende en indicatieve waarde hebben voor de locatiekeuze
van afvalverwerkingsinrichtingen door het aanduiden van zoekgebieden en/of de formule-
ring van nadere voorwaarden. Gelet op de aard en grootschaligheid van deze activiteiten
wordt de afvallocatie meer of minder concreet in het streekplan aangegeven. Dit houdt in
dat de locatiekeuze primair via het ruimtelijke ordeningsspoor verloopt. De feitelijke
uitvoering en verwezenlijking van de vastlegging van de locatie gebeurt via het bestem-
mingsplan. In bestemmingsplannen kunnen namelijk juridisch bindende voorschriften
(zoals gebruiksvoorschriften en gebruiksbestemmingen) worden opgenomen, die vervol-
gens weer het toetsingskader vormen voor de vergunningverlening (aanleg- en bouwver-
gunningen) en de in die vergunningen op te nemen voorschriften en vereisten.
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In een bestemmingsplan kunnen voor afvalverwerkingsinrichtingen zoneringen en voor-
schriften worden aangegeven, evenals voorzieningen op grond van milieuhygiëne en
landschappelijke eisen. Een bestemmingsplan wordt door GS getoetst aan het streekplan.
De locatie van een afvalverwerkingsinrichting wordt niet alleen verwezenlijkt met behulp
van een bestemmingsplan en bouw- en aanlegvergunningen, maar ook door verschillende
andere regelingen (zoals de regelingen voor verkeer en vervoer, natuurbescherming,
grondwaterbescherming). Ook deze regelingen kennen plannen en vergunningstelsels
waarmee rekening moet worden gehouden. Doordat in het milieubeleid sprake is van een
'sectoraal' besluitvormingskader en in de ruimtelijke ordening van een ruimtelijk-'facetma-
tig' besluitvormingskader, betekent dit dat de planning en besluitvorming over één en
dezelfde ruimtelijke activiteit (zoals de locatie van een afvalstortplaats) meestal in twee
verschillende kaders plaatsvindt. In het Nederlands ruimtelijk bestuursrecht geldt als
uitgangspunt dat het facet- en sectorspoor gelijkwaardig, nevengeschikt en complementair
zijn (Van Buuren e.a, 1996: 364). De gelijkwaardigheid van beide sporen maakt afstem-
ming en coördinatie evenwel noodzakelijk, maar gecompliceerd. 
De relaties en afstemming tussen het afvalstoffenbeleid en het ruimtelijke ordeningsbeleid
spelen zich af op twee niveaus. Op het niveau van de planvorming moeten streekplan en
provinciaal milieubeleidsplan (in casu hetgeen daarin over het afvalstoffenbeleid wordt
bepaald) op elkaar worden afgestemd (Wm, art. 4.9, lid 5). Die afstemming van beide
plannen komt doorgaans tot stand doordat het streekplan (in casu voorgenomen stortplaat-
slocaties) als uitgangspunt dient bij het opstellen van het milieubeleidsplan. Andersom
kunnen beleidsdoelstellingen inzake afvalverwijdering uit het milieubeleidsplan hun
doorwerking krijgen in het streekplan. Deze wijze van afstemming wordt algemeen als
'haasje over' aangeduid (Haccoû en Veelenturf 1991).
Op het uitvoeringsniveau wordt de afstemming tussen ruimtelijke ordenings- en afvalstof-
fenbeleid bereikt door in het bestemmingsplan een zonering en/of andere voorschriften
voor een afvalverwerkingsinrichting op te nemen. Zo kunnen eisen voortvloeiend uit de
gewenste nabestemming van een stortlocatie, aanleiding vormen tot voorschriften voor de
vormgeving en uitvoering van de inrichting. Omgekeerd zal voor de landschappelijk-
ruimtelijke herinrichting tijdens en na beëindiging van het storten een aantal milieuhygiëni-
sche eisen in de milieuvergunning moeten worden opgenomen (Driessen e.a., 1990: 19). 
3.6 Relevantie van de milieu-effectrapportage voor het afvalstoffen- en locatie
keuzebeleid
3.6.1 M.e.r. en afvalbeleid
In de vorige paragraaf zijn de voor dit onderzoek meest relevante bepalingen uit de Wm
(hoofdstuk Afvalstoffen) en uit de Wet op de Ruimtelijke Ordening in het kort weergege-
ven. Daarnaast is voor het afvalstoffenbeleid in het algemeen en de locatiekeuze van
afvalverwerkingsinrichtingen in het bijzonder nog de regeling milieu-effectrapportage
(m.e.r.) relevant, omdat stortplaatsen en afvalverbrandingsinstallaties m.e.r.-plichtig zijn.
De m.e.r.-regeling houdt in dat voor activiteiten die ernstige schade kunnen toebrengen aan
het milieu de m.e.r.-procedure moet worden gevolgd. De regeling werd in 1986 vastgelegd
in de toenmalige Wet algemene bepalingen milieuhygiëne (Wabm). Thans is de m.e.r.-
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regeling als hoofdstuk 7 opgenomen in de Wm. 
Milieu-effectrapportage heeft tot doel informatie over voorgenomen activiteiten die
'belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu' (art. 7.2 Wm) hebben, te betrekken in de
besluitvorming. Het middel daartoe is het milieu-effectrapport (MER) dat, in een vroeg
stadium van de beleidsvoorbereiding, informatie geeft over de te verwachten effecten op
het fysieke milieu, natuurlijke elementen en relaties, en op de esthetische, natuurweten-
schappelijke en cultuurhistorische waarden. Het MER is een openbaar document waarin de
redelijkerwijs in beschouwing te nemen alternatieven en de te verwachten milieugevolgen
van de voorgenomen activiteit in hun onderlinge samenhang en zo objectief mogelijk
dienen te worden beschreven (MvT, 1980/1981). 
De m.e.r. is een instrument dat structuur schept in een netwerk van belanghebbenden, een
aanzet tot argumentatie vormt, kennis genereert en de communicatie over kennis en
argumentatie bevordert. Hierdoor moeten de besluitvormingsprocedures doorzichtiger en
soepeler verlopen. Dit stroomlijnen van de besluitvorming is een van de nevendoelen van
de m.e.r.-regeling. De regeling legt evenwel de effecten van de besluitvorming niet vast. Bij
de m.e.r. betreft het een regeling waarbij de uitkomst van het proces het resultaat is van
consulteren, afstemmen, terugkoppelen en kiezen. Het beoogde effect van de regeling is dat
het MER dwingt tot het afwegen van het milieubelang naast bijvoorbeeld financiële,
juridische, sociaal-economische en uitvoeringstechnische belangen (Evaluatiecommissie
Wet Milieubeheer, 1996: 4). Deze kenmerken van het instrument sluiten aan bij de
ontwikkeling die zich vanaf het begin voordoet binnen het milieubeleid in het algemeen:
een ontwikkeling van een sectorale aanpak naar een meer integrale aanpak en een verschui-
ving van een curatieve naar een meer preventieve benadering (Barendse en Udo de Haes,
1989: 127).
De werkingssfeer van de m.e.r., oftewel de activiteiten en plannen die m.e.r.-plichtig zijn,
is vastgelegd in het Besluit m.e.r. Het oorspronkelijke Besluit m.e.r. van 1987 is in 1994
grondig herzien. Deze herziening was nodig omdat de Nederlandse regeling inzake de
m.e.r. niet spoorde met de toepasselijke richtlijn van de Europese Gemeenschap (EG).
Aangezien het recht van de Europese Unie (EU) als een harde randvoorwaarde geldt voor
de Nederlandse regelgeving, moet het Nederlandse recht in overeenstemming zijn met het
EU-recht. De nu geldende m.e.r.-plicht bestaat uit een zogenaamde C- en D-lijst met m.e.r.-
plichtige activiteiten. Deze twee lijsten zijn als bijlagen bij het Besluit m.e.r. opgenomen.
Buiten het Besluit m.e.r. kunnen activiteiten en bijbehorende besluiten op twee manieren
m.e.r.-plichtig worden gemaakt: door aanwijzing in de provinciale milieuverordening (art.
7.6 Wm) en bij ministerieel besluit (art. 7.4 Wm) (Michiels, 1992). Daarnaast wordt ook
regelmatig vrijwillig een milieu-effectrapport gemaakt.
De C-lijst is een lijst van activiteiten en voornemens waarvoor in principe een m.e.r.-
procedure moet worden doorlopen (art. 7.2 Wm). Daarbij zijn voor verschillende activitei-
ten drempelwaarden aangegeven; beneden deze waarden is de activiteit niet m.e.r.-plichtig.
Ook wordt soms verschil gemaakt in het ruimtelijk karakter van het gebied waarin de
desbetreffende activiteit plaatsvindt. Zo is bijvoorbeeld de aanleg van een hoofdtransport-
leiding voor aardgas alleen m.e.r.-plichtig in een aantal soorten gebieden (bijvoorbeeld
natuurmonumenten, weidevogelgebieden, nationale parken).
De D-lijst, die in 1994 is toegevoegd, is een lijst van voornemens waarvoor een m.e.r.-
beoordelingsplicht geldt. Achterliggend idee bij deze D-lijst is dat het activiteiten betreft 
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die niet altijd, maar in bepaalde omstandigheden leiden tot belangrijke nadelige gevolgen
voor het milieu. Te denken valt aan omstandigheden als de aard of omvang van de activi-
teit, de samenhang met andere activiteiten ter plaatse (cumulatie van effecten) en de ligging
in of nabij gevoelige gebieden (Barendse, 1996: 37). In deze gevallen wordt ook wel
gesproken van de 'sluimerende' m.e.r.-plicht. Door het toevoegen van deze tweede lijst van
activiteiten aan de Nederlandse m.e.r.-regeling is het de bedoeling dat aan alle eisen van de
EG-regelgeving wordt voldaan. 
Naast de C- en D-lijst kan in Nederland nog op een derde manier de m.e.r.-plicht worden
opgelegd. Provincies kunnen namelijk in de provinciale milieuverordening een lijst met
activiteiten opnemen die in een bepaalde provincie m.e.r.-plichtig zijn. Dit kan bijvoorbeeld
nodig zijn om gebieden met bijzondere natuur- of landschappelijke waarden of gebieden
die al erg zwaar belast zijn, extra bescherming te bieden. Tot nu toe hebben alleen de
Waddenprovincies (de provincies Noord-Holland, Friesland en Groningen) een dergelijke
lijst opgesteld (Van der Geest en Delleman, 1996: 21).
 
Voor afvalverwijdering geldt - op grond van het Besluit m.e.r. (categorie 18 van de C-lijst)
- dat een milieu-effectrapport moet worden opgesteld voor stortplaatsen met een totale
capaciteit van 50.000 ton of meer, en voor verbrandingsinstallaties met een verwerkingsca-
paciteit van 25.000 ton of meer per jaar. In de praktijk betekent dit dat alle recent opgerich-
te en eventueel nog op te richten afvalverwerkingsinrichtingen m.e.r.-plichtig zijn. In
vergelijking met het 'oude Besluit m.e.r.' zijn de m.e.r.-plichtige besluiten voor de verwijde-
ring van afvalstoffen (categorie 18.1) uitgebreid. Hiermee is aangesloten bij de situatie dat
het niet alleen meer de provincies zijn die besluiten over de verwijdering van afvalstoffen
nemen (zoals het vaststellen van het MBP), maar dat ook samenwerkende gemeenten en de
minister van VROM dergelijke besluiten (kunnen) nemen. Hiermee wordt ook bereikt dat
op het betreffende niveau waar als eerste een cruciaal besluit valt, daarbij de milieugevol-
gen via een MER worden meegewogen (Handleiding m.e.r., 1994: 273). 
Er zijn namelijk verschillende niveaus te onderscheiden waarop een m.e.r.-procedure
betrekking kan hebben, te weten op het beleidsplanniveau (bijvoorbeeld een MER voor een
provinciaal milieubeleidsplan), maar ook op projectniveau (bijvoorbeeld een MER voor de
keuze van een locatie), of op uitvoeringsniveau (bijvoorbeeld een MER voor de wijze
waarop een afvalstortplaats het beste kan worden vormgegeven). Hiermee is tevens een
onderscheid gemaakt in drie types m.e.r.: achtereenvolgens gaat het om een beleids-m.e.r.,
een locatie-m.e.r. en een inrichtings-m.e.r. Voor dit onderzoek zijn in beginsel alle drie
types m.e.r. van belang. Een m.e.r. op beleidsplanniveau is van belang als in een MBP,
hoofdstuk Afvalstoffen, of in een streekplan cruciale besluiten over de locatiekeuze zijn
genomen; een m.e.r. op inrichtingsniveau is, gezien de milieurelevantie van die inrichting,
eveneens een logische zaak; tot slot is het belang van een m.e.r. waarin locaties worden
vergeleken vanzelfsprekend. In alle drie de gevallen dienen de m.e.r.-procedure en het
MER als hulpmiddel bij de besluitvorming.
Na de publicatie van het 'Besluit m.e.r.', in mei 1987, is de m.e.r.-regeling per 1 september
1987 operationeel geworden. Sinds 1987 zijn er meer dan 650 m.e.r.-procedures gestart,
voor circa 225 m.e.r.'s is inmiddels een besluit genomen (CMER, 1996). In de periode
1982 tot eind 1996 zijn 239 m.e.r.-projecten in de afvalverwerkende sfeer (categorie 18 van
het Besluit m.e.r.) van start gegaan. Het merendeel van deze projecten betrof een 
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inrichtings-m.e.r. (199 projecten). Het aantal beleids- en locatie-m.e.r.'s dat in deze periode
is uitgevoerd, lag beduidend lager (24 respectievelijk 16 projecten) (Commissie m.e.r.,
1996).
Op de verschillende niveaus varieert het aantal alternatieven waaruit men kan kiezen. Op
beleidsplanniveau bestaat nog de keuze tussen verbranden of storten danwel maatregelen
gericht op gescheiden inzameling, preventie en hergebruik. Op het niveau van een locatie-
m.e.r. liggen deze keuzen voor een groot deel al vast en kunnen alternatieven nog slechts
gevonden worden binnen de locatieafweging. Het gaat dan bijvoorbeeld om het vergelijken
van een aantal aspecten (zoals milieuhygiënische, landschappelijke, economische, techni-
sche) voor alternatieve locaties. Op het inrichtingsniveau liggen ook deze zaken vast en is
de keuze beperkt tot meer of minder milieuvriendelijke (inrichtings)varianten en dergelijke.
In de praktijk wordt het niet zinvol gevonden om op elk van de drie niveaus binnen één
besluitvormingsproces een m.e.r. toe te passen; bovendien is het kostbaar en tijdrovend. 
niveau
kader
beleidsniveau locatieniveau inrichtings-
niveau
milieukader TJP-A
MBP
MBP milieuvergunning
ruimtelijk kader PKB, structuurschets/
structuurschema
streekplan, 
bestemmingsplan 
bestemmingsplan
Tabel 3.2: M.e.r.-plichtige besluiten in het afvalbeleid op verschillende niveaus in milieu-
en ruimtelijk kader
Bron: Dibbits en Streppel, 1990
In het traject van planniveau naar uitvoeringsniveau wordt daarom doorgaans eenmaal een
m.e.r.-procedure doorlopen. Deze wordt gekoppeld aan het wettelijk m.e.r.-plichtige
besluit. Twee MER-ren in hetzelfde besluitvormingsproces komen zelden voor. Dit was
bijvoorbeeld het geval bij de stortlocatie 'Ramelerveld' in Raalte (zie hoofdstuk 6).
Hiervoor is eerst een locatie-MER gemaakt, waarin vijf alternatieve locatiezones zijn
vergeleken. Toen de locatiekeuze eenmaal was gemaakt is vervolgens nog een inrichtings-
MER opgesteld. 
In de praktijk moet een m.e.r. gekoppeld worden aan het meest 'cruciale' besluit. Een
besluit is cruciaal indien één of meer belangrijke alternatieven worden uitgesloten of één of
meer verplichtingen worden aangegaan die bepalend zijn voor het al dan niet doorgaan van
de voorgestelde activiteit (Stb. 1987: 21). In onderdeel C en D van de bijlage van het
Besluit m.e.r. zijn de m.e.r.-plichtige besluiten aangeven. Voor de verwijdering van
afvalstoffen is dat de "vaststelling van een besluit van de minister van VROM dan wel van 
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het bestuur van de provincie, de provinciale planologische commissie of de provinciale
milieucommissie gehoord, of van de samenwerkende gemeenten op grond van art. 10.14
Wm, dat als eerste voorziet in de verwijdering van afvalstoffen" (Twijnstra Gudde, 1987).
Het gaat dan om de in tabel 3.2 genoemde planvormen.
3.6.2  Relatie m.e.r. en ruimtelijke plannen 
Omdat de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen vooral een belangrijke ruimtelijke
component heeft en het hierbij gaat om besluiten die onderdeel zijn van ruimtelijke
plannen, besteed ik aandacht aan de rol die m.e.r. hierbij speelt. Al sinds eind jaren
zeventig staat deze relatie echter ter discussie. Waar het met name om gaat is de vraag of
ruimtelijke plannen nu wel of niet m.e.r.-plichtig moeten zijn. Tegenstanders van m.e.r.
voor ruimtelijke plannen vreesden ondoorzichtigheid en vertraging van de besluitvorming.
In de ruimtelijke ordening wordt het instrument m.e.r. namelijk nogal eens geassocieerd
met lastig en ingewikkeld, als tijdrovend en kostbaar, als te gedetailleerd en als overbodig
(Mooren en Berkenbosch, 1995). Daarbij heerste de mening dat inspraakmogelijkheden en
het opnemen van een milieuparagraaf in ruimtelijke plannen in de afweging voldoende
uiting aan het milieubelang geven (RARO, 1984). De voorstanders zagen daarentegen
verschillende voordelen van het m.e.r.-plichtig maken van ruimtelijke plannen zoals het
openhouden van alternatieven, vroegtijdige signalering van milieu-effecten en een betere
afstemming tussen het milieu- en het ruimtelijk spoor (CMRH, 1984).
In de wettelijke regeling voor m.e.r. is voor een soort middenweg gekozen. Besluiten in het
kader van de ruimtelijke ordening zijn slechts in bepaalde gevallen m.e.r.-plichtig. Ruimte-
lijke plannen zijn niet in het algemeen onderworpen aan een m.e.r., maar slechts voorzover
deze plannen voorzien in activiteiten waarvoor geen ander m.e.r.-plichtig besluit kan
worden aangewezen. In zo'n geval is dan ook niet het gehele plan m.e.r.-plichtig, maar
slechts die planonderdelen die betrekking hebben op de m.e.r.-plichtige activiteit (Van
Buuren, 1996). Als het niet mogelijk is een specifiek op de activiteit betrokken besluit aan
te geven, is als m.e.r.-plichtig besluit aangewezen de vaststelling van een ruimtelijk plan
(streek-, structuur- of bestemmingsplan) dat als eerste in de mogelijke aanleg voorziet (NvT
Besluit m.e.r., 1994). Indien m.e.r. op dergelijke plannen wordt toegepast, geldt dat
uitsluitend voor de activiteit die in de werkingssfeer als m.e.r.-plichtig wordt beschouwd.
Deze zogenaamde 'vangnetconstructie' blijkt tot nu toe onvoldoende effectief te zijn omdat,
ten eerste, lang niet alle activiteiten en besluiten rond belangrijke locatiekeuzen die deel
uitmaken van ruimtelijke plannen, zijn opgenomen in het Besluit m.e.r. Ten tweede is het
mogelijk de m.e.r.-plicht voor dit soort activiteiten te omzeilen door ze niet in een streek- of
bestemmingsplan op te nemen, of ze in deelactiviteiten op te splitsen die net beneden de
relevante drempelwaarde blijven (Bouwer, 1995: 193). Zo geldt bijvoorbeeld voor
activiteiten die betrekking hebben op bestaande inrichtingen of onderdelen daarvan,
bestemd voor het verwerken, bewerken of vernietigen van gevaarlijke afvalstoffen, de
drempel van 25.000 ton afval per jaar. Door nu te zorgen dat men beneden deze drempel-
waarde blijft, hoeft de activiteit niet 'bemerd' te worden.
Ten slotte is ook een veel gehoord punt van kritiek dat m.e.r.'s voor ruimtelijke ordenings-
projecten te vaak worden doorgeschoven naar planvormen waarbij het instrument niet goed
meer tot zijn recht kan komen (RARO, 1992; Mooren en Berkenbosch, 1995). Dit laatste is
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mogelijk omdat bij activiteiten die een belangrijke ruimtelijke component hebben, de
m.e.r.-regeling niet dwingend voorschrijft op welk schaalniveau m.e.r. moet worden
toegepast. Het idee hierachter is dat hierdoor de initiatiefnemers de mogelijkheid wordt
geboden zélf een keuze te maken. Deze vrijheid stelt hen in staat per geval, afhankelijk van
specifieke kenmerken van een activiteit en de politieke en maatschappelijke context ervan,
maatwerk te leveren door m.e.r. toe te passen op het schaalniveau waar het instrument voor
de desbetreffende activiteit het beste tot zijn recht komt (Mooren en Berkenbosch, 1995). 
De Evaluatiecommissie Wet milieubeheer (ECW) die in mei 1996 een (tweede) evaluatie-
rapport over de m.e.r.-regeling publiceerde, constateerde over m.e.r. bij ruimtelijke
ordeningsbesluiten dat de flexibele constructie "vaststelling van een ruimtelijk ordenings-
plan dat als eerste in de activiteit voorziet" ter bepaling van het m.e.r.-plichtige besluit een
zekere willekeur inhoudt voor wat betreft de vraag op welk niveau en met welke inhoud
een MER moet worden opgesteld. In de praktijk doet zich het grote probleem voor dat
m.e.r. namelijk dikwijls pas wordt uitgevoerd als de belangrijkste principebeslissingen op
een hoger schaalniveau al zijn genomen, zonder dat die een systematische milieubeoorde-
ling hebben gehad (Backes en Soppe, 1996: 964). Dit zogenaamde doorschuiven van m.e.r.
speelt ook bij het vinden van een locatie voor een afvalverwerkingsinrichting. Door de
m.e.r. voor een afvalverwerkingsinrichting door te schuiven naar het bestemmingsplanni-
veau, komen locatie-alternatieven niet meer aan de orde. De locatiekeuze is immers dan al
bepaald. Hiermee heeft men de m.e.r.-procedure en daarmee het besluitvormingsproces
willen vereenvoudigen en bespoedigen. Men vergeet evenwel dat hierdoor tevens de
mogelijkheid sterk wordt beperkt om systematisch naar milieu-aspecten van wezenlijke
alternatieven te kijken (Mooren en Berkenbosch, 1995). Het is dan pas op inrichtingsni-
veau (inrichtings-MER) dat de aandacht uitgaat naar milieu-aspecten. Hierdoor ontstaat
weer het gevaar dat mogelijke, vanuit milieuoogpunt aantrekkelijke alternatieven niet
worden meegenomen in de besluitvorming. Immers de besluitvorming bij een inrichtings-
m.e.r. betreft niet meer de locatieafweging, maar richt zich op het meer of minder treffen
van (technische) voorzieningen, exploitatie- en beheersaspecten en dergelijke. 
Een oplossing voor deze negatieve aspecten lijkt het invoeren van een gefaseerde m.e.r.
(ECW, 1996; Backes en Soppe, 1996:  963). Hierbij wordt begonnen met een MER voor de
locatiekeuze op strategisch planniveau (bijvoorbeeld voor het streekplan). Vervolgens
wordt een MER op operationeel niveau opgesteld (bijvoorbeeld met betrekking tot het
bestemmingsplan), waarin dan alleen nog inrichtingsvraagstukken aan de orde komen.
Uiteindelijk hebben zodoende niet alleen locatiebeslissingen, maar ook beleids- en
inrichtingsbeslissingen in het kader van m.e.r. een beoordeling gehad op hun milieugevol-
gen. In de praktijk is een dergelijke gefaseerde m.e.r. al eens succesvol toegepast (Backes
en Soppe, 1996). De ECW constateert evenwel dat het vooralsnog te vroeg is om aanbeve-
lingen in deze richting te doen en wil eerst de ontwikkelingen op dit terrein afwachten.
Een minder vergaande stap waarbij in de ruimtelijke ordening het instrument m.e.r. toch
een grote waarde heeft, is het inbrengen van m.e.r. in het besluitvormingsstadium waarin de
locatiekeuze wordt gemaakt. Voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen houdt dit in dat
m.e.r. op het niveau van de tienjarenplannen afvalstoffen en/of op streekplanniveau wordt
uitgevoerd (Bouwer, 1995; Mooren en Berkenbosch, 1995). Op dit schaalniveau is 
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de kans groot dat voldoende locatiekeuze-alternatieven aanwezig zijn en ook nog mee te
nemen zijn in een locatie-m.e.r. 
3.7 De locatiekeuze: globale beschrijving van het beleidsproces
In het voorgaande is het wettelijke en organisatorische kader van het afvalstoffenbeleid
beschreven. Binnen dit kader spelen zich tevens de concrete locatiekeuzeprocessen af. In
deze paragraaf wordt nader ingegaan op het ideaaltypische verloop van die locatiekeuze-
processen. Het is een ideaaltypische beschrijving, omdat het gaat om een overzicht waarin
wordt aangegeven hoe deze processen, op grond van bestaande regelgeving, zouden dienen
te verlopen. 
Een ideaaltypische beschrijving heeft een tweeledig doel. In de eerste plaats helpt deze het
empirisch onderzoek af te bakenen en te structureren. Hierdoor wordt dat onderzoek naar
de mogelijk meest cruciale fases in zo'n besluitvormingsproces gestuurd. In de tweede
plaats is een ideaaltypische beschrijving een bron van criteria voor beoordeling én een bron
voor aanbevelingen. Het geeft namelijk tevens aan hoe concrete besluitvormingsprocessen
(of onderdelen daarvan) beoordeeld kunnen worden, dan wel op welke punten deze anders
hadden kunnen of moeten verlopen.
In het verloop van het besluitvormingsproces van locatiekeuze van afvalverwerkingsinrich-
tingen zijn ideaaltypisch gezien vier hoofdfasen te onderscheiden (zie tabel 3.3):
1. planvorming op provinciaal niveau,
2. besluitvorming omtrent de locatiekeuze,
3. de vastlegging van de gekozen locatie in een bestemmingsplan,
4. de vergunningverlening in het kader van zowel Aw (tegenwoordig Wm) als WRO.
In het empirisch onderzoek zijn alle fasen van het besluitvormingsproces bestudeerd. De
meeste aandacht is besteed aan fase 2, de besluitvorming omtrent de concrete locatiekeuze.
Dit proces speelt zich vooral binnen de samenwerkingsgebieden af. Overigens gaat het hier
om een analytisch onderscheid. In werkelijkheid zullen deze fasen namelijk niet steeds
(eenvoudig) te onderscheiden zijn omdat de kans groot is dat zij gedeeltelijk zullen
samenvallen. Dit geldt zeker voor de fasen 1 en 2, respectievelijk 2 en 3. Uit het verslag
van het empirisch onderzoek in hoofdstuk 5 en 6 zal dit ook duidelijk blijken. 
De ideaaltypische beschrijving is gebaseerd op de voormalige Aw en niet op de Wm
(hoofdstuk Afvalstoffen), omdat voor alle casus geldt dat het definitieve locatiebesluit is
genomen ten tijde van de Aw. Bovendien heeft het empirisch onderzoek plaatsgevonden in
de tijd dat de Aw nog van kracht was. Voor een drietal casus kon echter het gehele
besluitvormingsproces nog niet worden weergegeven, aangezien de vastlegging van de
locatie in het bestemmingsplan en/of de vergunningverlening (fasen 3 en 4) nog moest(en)
gebeuren. Uiteindelijk heeft de afronding van deze besluitvormingsprocessen - en daarmee
ook van het empirisch onderzoek - zich afgespeeld onder de Wm. Volledigheidshalve
worden daarom de veranderingen die de inwerkingtreding van de Wm (hoofdstuk Afval-
stoffen) heeft teweeggebracht, na elke hoofdfase van het besluitvormingsproces beknopt 
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weergegeven. Hieruit zal duidelijk worden dat voor de locatieproblematiek zelf deze
verandering van regelgeving nauwelijks van betekenis is geweest. 
De verschillende (sub)fasen van het besluitvormingsproces komen hierna aan de orde. Het
verloop van de besluitvormingsprocessen van afvalverwerkingsinrichtingen is eerder
beschreven (zie Driessen e.a., 1990; Van der Heijden e.a., 1991). De beschrijving die hier
wordt gegeven is daarop voor een deel gebaseerd en aangevuld met beleidsontwikkelingen
na 1990/1991.
besluitvormingsproces milieuspoor ro-spoor m.e.r.
fase 1
Planvorming op provinciaal
niveau
* * beleids-m.e.r.
fase 2
Besluitvorming omtrent de
locatiekeuze
(a) voorselectie *
(b) locatie(keuze)onderzoek * locatie-m.e.r.
(c) locatiekeuze *
fase 3
Vastlegging locatie in 
bestemmingsplan
*
fase 4
Vergunningverlening ex Aw 
en ex WRO
* * inrichtings-m.e.r.
Tabel 3.3: Afstemming besluitvormingsproces en procedures milieuspoor, ruimtelijke
ordeningsspoor en m.e.r.
Fase 1: de planvorming op provinciaal niveau
In de eerste fase van het locatiekeuzeproces worden de uitgangspunten of randvoorwaarden
van het afvalstoffenbeleid in het algemeen en van de locatie van verwerkingsinrichtingen in
het bijzonder vastgelegd. Uit zowel het milieu- als uit het ruimtelijke ordeningsbeleid
worden beleidsdoelstellingen afgeleid die het algemene kader vormen waarbinnen de
locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen moet plaatsvinden. Het gaat hier vooral om
de voorbereiding en de vaststelling van het afvalstoffenplan en van het streekplan. Dit
gebeurt binnen en op basis van de kaders van het rijksbeleid op het gebied van de ruimtelij-
ke ordening en het milieubeheer.
Het afvalverwerkingsbeleid is organisatorisch in essentie vastgelegd in de afvalstoffenwet-
geving. Inhoudelijk is het beleid vooral vastgelegd in het voormalige IMP-Afval, sinds 
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1989 in het op 'verwijdering' gerichte deel van het NMP en het Milieuprogramma, maar
sinds enkele jaren ook in het Tienjarenprogramma Afval. Binnen deze inhoudelijke en
organisatorische randvoorwaarden moet in het provinciale afvalstoffenplan worden
aangegeven welk besluit GS hebben genomen over de nadere organisatie van de afvalver-
wijdering, de gewenste verwerkingsmethoden, het hergebruiks- en preventiebeleid
enzovoort. Elke provincie geeft min of meer een eigen invulling aan deze punten, waardoor
er onderlinge verschillen bestaan. Dit is mogelijk omdat het rijk de provincies op dit gebied
niet kan (of: heeft willen) dwingen. Zo kan de rijksoverheid de provincies niet tot een
bepaalde verwerkingsmethode verplichten. De minister kan de provincies enigszins sturen
door het uitvaardigen van richtlijnen, maar deze zijn niet bindend. Omdat deze richtlijnen
in feite ook criteria bevatten die (tot 1994) bij de goedkeuring van de afvalstoffenplannen
door de Kroon zullen werden gehanteerd, kon de rijksoverheid rekenen op 'anticiperend
gedrag' van de provincies. Bij de toetsing van de afvalstoffenplannen heeft de Kroon
overigens altijd voor een terughoudende opstelling gekozen. Hierdoor blijft er, ondanks het
uitvaardigen van landelijke richtlijnen, voor de provincies veel eigen beleidsvrijheid over. 
Op grond van het wettelijke kader hoeft de provinciale overheid geen locatiekeuze te
maken, zij kan dit aan de intergemeentelijke samenwerkingsgebieden overlaten. De
provinciale overheid heeft wel de bevoegdheid om mogelijke locaties in het afvalstoffen-
plan aan te geven. Dit kan bijvoorbeeld vanuit doelmatigheidsoverwegingen gebeuren. In
het voorgaande is al gezegd dat zo'n plaatsaanduiding geen bestemming oplegt aan het
gebied. Dit moet gebeuren via de ruimtelijke ordening in streek- en bestemmingsplannen.
Voor provincies bestaat voorts ook nog de mogelijkheid om in het afvalstoffenplan aan te
geven welke procedure en/of methode de samenwerkingsgebieden zouden moeten volgen
bij een locatiekeuze. 
Met het in werking treden van de Wm (hoofdstuk Plannen) hebben zich veranderingen
voorgedaan die ook van belang zijn voor de planvorming op provinciaal niveau. Zo is het
provinciaal afvalstoffenplan onderdeel geworden van het provinciaal milieubeleidsplan (zie
paragraaf 3.4). Ook is de goedkeuring van het afvalstoffenplan door de Kroon komen te
vervallen. In beginsel is hierdoor de beleidsvrijheid van de provincies toegenomen.
Tegenwoordig bestaan er verschillende mogelijkheden om het anticiperend gedrag van de
provincies te prikkelen. Te denken valt aan milieuzorgsystemen en de vergunningverlening
waarin ook eisen over afvalstoffenverwijdering gesteld kunnen worden. 
Met de komst van het AOO is de overlegstructuur en daarmee de beleidsvrijheid van de
provincies veranderd. Zo vindt er meer en regelmatiger overleg plaats tussen de provincies
en het rijk, tussen de provincies onderling en tussen provincies en (samenwerkende)
gemeenten. De afspraken die uit het overleg voortvloeien, probeert men zoveel mogelijk na
te leven. Bovendien worden veel zaken die de provincie direct aangaan, eerst op AOO-
niveau besproken (zoals de provinciale stortplannen en eventuele bouwplannen voor een
afvalverbrandingsinstallatie). Behalve het feit dat de provincies hierdoor zichzelf meer
verplichtingen opleggen, wordt ook steeds meer een beroep gedaan op het verantwoorde-
lijksheidsgevoel van de provincies om het afvalstoffenbeleid goed tot uitvoering te (laten)
brengen. 
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Fase 2: de besluitvorming over de locatiekeuze
Uit de beschrijving van het wettelijk kader en uit het voorgaande is inmiddels duidelijk
geworden dat er geen formeel voorgeschreven procedure, noch een vastgelegde methode
voor de locatiekeuze van een afvalverwerkingsinrichting bestaat. Uit eerder uitgevoerd
empirisch onderzoek (Van der Knaap e.a., 1986; Van Hooydonk, 1986; Van Gompel e.a.,
1988) blijkt dat deze tweede fase van het beleidsproces over de locatiekeuze voor een
afvalverwerkingsinrichting in drie deelfasen kan worden ingedeeld: (a) de voorselectie van
locaties, (b) het locatie-onderzoek en (c) de definitieve keuze. Ook deze subfasen zijn niet
duidelijk te scheiden. Daarentegen is wél onderscheid te maken in drie min of meer
opeenvolgende fasen, waarin het proces van beleidsontwikkeling geleidelijk van een
algemene locatieselectie evolueert naar een meer exacte keuze uit een veel geringer aantal
potentiële locaties.
(a) In de eerste deelfase, de voorselectie, wordt door een samenwerkingsgebied een
verkennend locatie-onderzoek uitgevoerd. Overigens kan een samenwerkingsgebied dit
onderzoek ook uitbesteden aan bijvoorbeeld een particulier onderzoeksbureau. Een
dergelijk verkennend onderzoek is dikwijls globaal van karakter en gebaseerd op een
secundaire analyse van bestaande gegevens (zoals streekplankaarten). Het onderzoek begint
met een aantal gebieden uit te sluiten die op voorhand niet in aanmerking komen voor een
afvalverwerkingsinrichting. Een reden hiervoor kan zijn de bodemgesteldheid, de ligging of
de bestemming. Het betreft dus een grof uitgevoerde negatieve keuze. Uiteindelijk leidt dit
onderzoek tot een aantal potentiële gebieden waaruit een keuze moet worden gemaakt.
(b) Vervolgens moeten in deelfase twee de op globale wijze geselecteerde locatiemogelijk-
heden nader worden beoordeeld. Het is in deze fase van het besluitvormingsproces dat een
eventuele locatie-MER wordt opgesteld, waarin de verschillende locatiealternatieven tegen
elkaar worden afgewogen. Hierbij kan gebruik worden gemaakt van ingenieursbureaus,
onderzoeksinstituten of andere externe organisaties. Wettelijk is vastgelegd welke onderd-
elen een MER moet bevatten, maar zowel wat betreft het principe van dit locatie-onder-
zoek, als de wijze waarop het moet plaats vinden is wettelijk niets geregeld. Wel zijn in de
richtlijn Gecontroleerd Storten allerlei richtlijnen gesteld voor de voorbereiding, uitvoering
en nazorg van gecontroleerde stortplaatsen. Ruimtelijke en milieuhygiënische aspecten
hebben daarin echter slechts een ondersteunend en richtinggevend karakter. Kortom:
duidelijke richtlijnen omtrent de eisen waaraan een locatie-onderzoek moet voldoen,
ontbreken. Hierdoor beschikken de uitvoerenden (het samenwerkingsgebied en/of diegene
aan wie het onderzoek door het swg is toevertrouwd) over een ruime beleidsvrijheid zowel
wat betreft de inhoud, methode als procedure van het locatiekeuze-onderzoek.
Het gevolg is dan ook dat er grote verschillen bestaan in de kwaliteit en de zorgvuldigheid
van de uitgevoerde locatiekeuze-onderzoeken. Maar ook zijn de aspecten die worden
bestudeerd en de criteria die worden gehanteerd bij het beoordelen van potentiële locaties
zeer verschillend. Zo kunnen allereerst (fysieke en ruimtelijke) geschiktheidsaspecten
worden beoordeeld. Hierbij valt onder meer te denken aan de bodem-hydrologische
gesteldheid, de landschappelijke inpasbaarheid, de technische inrichtingsmogelijkheden en 
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de bereikbaarheid. Ook allerlei kostenaspecten, zoals de transportkosten, kunnen in de
beoordeling worden meegenomen. Ten slotte kunnen ook factoren als grondverwervings-
mogelijkheden, bestaande (spoor)wegen en andere nutsvoorzieningen van belang zijn. In
ieder geval staat vast dat door het ontbreken van algemene regels veel verschil kan bestaan
in de aspecten die in de afweging worden betrokken, in de wijze waarop dat gebeurt, in het
gewicht dat aan de verschillende aspecten wordt toegekend enzovoort.
Uiteindelijk zal aan de hand van de verkregen resultaten een voorkeurslijst van (een kleiner
aantal) potentiële locatiemogelijkheden moeten worden opgesteld. Deze potentiële locaties
kunnen vervolgens met elkaar worden vergeleken aan de hand van een aantal aspecten. Het
gaat dan om de planologische inpasbaarheid, afstand tot het afvalzwaartepunt, overweging-
en van natuur en landschap enzovoort. Meestal wordt geprobeerd om voor elk van de
overgebleven locatiealternatieven een zogenaamde eindwaardering vast te stellen. In zo'n
eindwaardering zijn dan alle afzonderlijke waarderingen van het alternatief verwerkt. Op
grond van die eindwaardering kan vervolgens een voorkeur worden vastgesteld. Ook in
deze fase kunnen zeer verschillende aspecten op zeer verschillende wijze worden gewogen.
(c) Tot slot neemt het bestuur van het betreffende samenwerkingsgebied een definitief
besluit over de locatie. Om die keuze te onderbouwen wordt het eindrapport soms voor
advies aan allerlei belanghebbenden toegestuurd. Omdat zo'n inspraak- of adviesronde niet
is voorgeschreven, is het echter onduidelijk wie hierin gehoord moet worden, of het een
open of gesloten procedure betreft enzovoort. Soms worden hierin alleen de tot het
samenwerkingsgebied behorende gemeenten en het betreffende waterschap gehoord, soms
raadpleegt men ook de betrokken omwonenden en milieuorganisaties. Vanzelfsprekend
zullen die adviezen er, vanwege de verschillende belangen, voor elke betrokken partij weer
anders uitzien. Op grond daarvan zal het bestuur van het swg toch zijn definitieve keuze
moeten bepalen. De kans is daarbij aanwezig dat in deze eindafweging een voorkeur voor
een bepaalde locatie wordt uitgesproken op basis van overwegend financiële of technische
aspecten, waarbij de milieu-aspecten een geheel ondergeschikte rol spelen. 
Op 20 januari 1993 is het Stortbesluit Bodembescherming van kracht geworden, hetgeen
consequenties heeft gehad voor het besluitvormingsproces. In het Stortbesluit worden
regels voor het storten van afvalstoffen gegeven. Met dit besluit wordt onder andere
beoogd "een algemeen beschermingsniveau voor de bodem met betrekking tot het storten
van afvalstoffen tot stand te brengen" (Nota van Toelichting, 1993). Het bevoegd gezag
(GS) is voortaan verplicht aan de vergunning voor een stortplaats voorschriften te verbin-
den. De richtlijn Gecontroleerd Storten is hiermee ongeldig geworden. De nieuwe,
aangescherpte regelgeving geldt bij uitbreiding voor bestaande en nog aan te leggen
stortplaatsen. Elke stortplaats die vanaf 1 maart 1995 in exploitatie is, moet voldoen aan
bepaalde eisen, zoals een onder- en bovenafdichting, een drainagesysteem voor grondwater
en percolaat. Door het voorkómen van belasting van het milieu wordt voldaan aan het
vereiste beschermingsniveau. Als een stortplaats hieraan niet voldoet, wordt hij gesloten. 
Met het invoeren van het Stortbesluit Bodembescherming zijn in ieder geval de technische
randvoorwaarden voor stortplaatsen duidelijk(er) aangegeven. Daarbij zijn tevens aan een 
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aantal milieuhygiënische aspecten (met name voor bodem en grondwater) strengere eisen
gesteld. Met het oprichten van een nieuwe stortplaats moet hiermee rekening worden
gehouden. Zo moet er voorafgaand aan de vergunningverlening een onderzoek worden
uitgevoerd naar onder andere de bodemkwaliteit en de bodemkundige gesteldheid en
geohydrologische omstandigheden op de plaats waar de inrichting komt te liggen (Nota van
Toelichting, 1993: 14).
In het door het AOO ontwikkelde selectie- en afwegingskader zijn inhoudelijke randvoor-
waarden geformuleerd voor de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen (paragraaf
3.2). Zo worden hierin onder andere de criteria aangegeven die bij de locatiekeuze moeten
worden afgewogen. Alhoewel het selectie- en afwegingskader niet wettelijk is vastgelegd,
kan het een hulpmiddel zijn bij de besluitvorming over afvalstortplaatsen. De verantwoor-
delijke bestuursorganen (provincies, (samenwerkende) gemeenten) zullen met het geboden
kader namelijk beter in staat zijn de locatiekeuze te sturen, te onderbouwen en te legitime-
ren.  
Fase 3: vastlegging van de locatiekeuze in het bestemmingsplan
De locatiekeuze die het bestuur van het samenwerkingsgebied op de hiervoor beschreven
wijze ten slotte maakt, heeft op zich nog geen juridisch bindende waarde. Daar is pas
sprake van nadat deze locatiekeuze is vastgelegd in een bestemmingsplan. Dit betekent
echter niet dat deze laatste fase in alle gevallen nog slechts een formaliteit zou zijn. Soms is
het inderdaad een probleemloze, juridisch-procedurele formaliteit, maar soms kan juist
deze laatste fase nogal wat problemen opleveren. Zo kan het zijn dat de betreffende
gemeente, vanwege politieke onrust en/of onder druk van de lokale bevolking, niet bereid is
mee te werken. Het bestemmingsplan is voor deze gemeente een belangrijk juridisch
instrument om de locatie van een mogelijk ongewenste afvalverwerkingsinrichting alsnog
tegen te houden. De formele betrokkenheid van de gemeente bij de besluitvorming heeft
zich tot zover slechts beperkt tot de inspraak over het ontwerp van afvalstoffenplan dan wel
streekplan, en via haar vertegenwoordiging in het samenwerkingsgebied. Afgezien van de
vraag of het provinciaal afvalstoffenplan of het streekplan duidelijke uitspraken over de
locatiekeuze bevatten (zie fase 1), bieden deze beide kanalen geen garantie dat met de
gemeentelijke wensen rekening wordt gehouden. De bestemmingsplanprocedure is dan de
enige formele bevoegdheid waarmee een gemeente de zaak alsnog kan trachten te voorko-
men.
Tegenwerking van de gemeente op dit punt kan in het algemeen op drie manieren worden
'opgelost': de oorspronkelijke locatie wordt gehandhaafd en de gemeente wordt overtuigd
toch haar medewerking te verlenen; de gemeente blijft op haar standpunt en het samen-
werkingsgebied moet de besluitvorming bijstellen; de gemeente handhaaft haar mening,
maar wordt via een aanwijzing van de minister van VROM alsnog gedwongen tot mede-
werking. Ging het ten tijde van het empirisch onderzoek nog om een aanwijzing op grond
van art. 37 WRO, sinds januari 1994 vindt een dergelijke aanwijzing plaats op grond van
de wijziging van de WRO in de NIMBY-wet (art. 40) (zie ook paragraaf 2.4). De tweede
wijziging van de WRO heeft met name tot doel spoedeisende grote projecten waartegen op
lokaal niveau in het algemeen grote weerstand bestaat, sneller te kunnen realiseren. Om te
voorkomen dat gemeentebesturen weigeren planologische medewerking te verlenen aan de
realisering van dergelijke projecten, is aan de WRO dit nieuwe artikel 40 toegevoegd, 
82
waarin GS en de minister van VROM de bevoegdheid hebben aan een gemeente een
verzoek te richten vrijstelling te verlenen van het geldende bestemmingsplan en zonodig tot
vergunningverlening over te gaan. Burgemeester en Wethouders hebben acht weken de tijd
te besluiten of zij dit verzoek al dan niet honoreren. Als zij positief besluiten, kunnen
burgers daartegen bezwaar en beroep instellen. De te volgen procedure is dan in grote
lijnen dezelfde als bij elke andere aanpassing van het bestemmingsplan (art. 19a-procedu-
re). Weigert de gemeente het bestemmingsplan te wijzigen, dan wordt het plan door GS of
de minister van VROM vastgesteld (De Jong, 1994: 21). Om te voorkomen dat via
inspraak- en bezwarenprocedures in het kader van andere benodigde vergunningen, zoals
kap-, ontgrondings- en lozingsvergunningen alsnog vertraging optreedt, is een regeling
opgenomen (art. 41 WRO) waarmee alle noodzakelijke vergunningen gelijktijdig en in
onderlinge samenhang worden verleend. Hiermee wordt ook de rechtsbescherming
(inspraak-, bezwaar- en beroepsmogelijkheden) geconcentreerd op één besluit (art. 41
WRO). Tot op heden is voor locatiebesluiten nog geen gebruik gemaakt van de NIMBY-
wet.
Fase 4: vergunningverlening ex Aw (Wm) en ex WRO
Ten slotte moeten voor de betreffende afvalverwerkingsinrichting nog vergunningen
worden verleend. Het gaat in ieder geval om een vergunning op grond van de Aw (Wm) en
een bouw- en/of aanlegvergunning van de WRO/BRO. Zoals eerder aangegeven vormen
vooral de IBC-criteria en de richtlijn Gecontroleerd Storten het richtinggevende kader voor
de vergunningverlening op grond van de Aw door GS (paragraaf 3.4.2). Hierin kunnen
onder andere bepalingen en voorschriften worden opgenomen omtrent de categorieën
afvalstoffen die mogen worden aangeleverd en gestort, omtrent de geografische herkomst
van dit afval, omtrent de wijze waarop deze afvalstoffen ter plaatse worden behandeld,
omtrent de wijze waarop een en ander wordt geregistreerd, omtrent de algemene exploitatie
van de stortplaats, omtrent bijzondere maatregelen ter bescherming van het milieu (bijvoor-
beeld inzake het voorkomen van de verspreiding van percolatiewater), omtrent de duur van
de exploitatie enzovoort (Addink, 1983).
In de bouw- en aanlegvergunning, die op grond van de WRO door het gemeentebestuur
worden verleend, kunnen onder meer bepalingen en voorschriften worden opgenomen voor
de interne en externe aanleg en het beheer van het terrein. Daarbij zal allereerst rekening
moeten worden gehouden met de actuele situatie in de directe omgeving. Maar ook de
voorziene nabestemming speelt een rol in het bepalen van voorschriften in verband met de
ruimtelijke inrichting en organisatie van de afvalverwerkingsinrichting.
Voorts zijn ook nog andere, bijkomende vergunningen nodig, zoals voor het onttrekken van
grondwater of lozing op het oppervlaktewater (WvO). Ook voor deze laatste fase geldt dat
het zowel een probleemloze, juridisch-procedurele afwikkeling kan zijn, als een fase
waarin zich nog juridische moeilijkheden voordoen.
In paragraaf 3.2 is al besproken dat met het in werking treden van de Wm de vergunningen
op grond van de Hinderwet, Wlv, Wgh, Aw en Wca zijn opgegaan in één Wm-vergunning.
Verder is in de Wm een inhoudelijke en procedurele afstemming met de Wvo-vergunning
geregeld. Zo moeten GS de aanvragen voor de Wvo-vergunning en de Wm-vergunning
gezamenlijk bekendmaken. Voorts is een procedurele coördinatie met de bouwvergunning 
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geregeld doordat in de Wm en de Woningwet daarover bepalingen zijn opgenomen. Hierbij
is echter geen sprake van een volledige koppeling in de zin dat weigering van de ene
vergunning automatisch leidt tot weigering van de andere (Michiels, 1994: 151). Tot slot is
de vergunningprocedure in de Wm vereenvoudigd en versneld. 
3.8 De betrokken actoren: een overzicht
Zowel in paragraaf 3.2, bij de beschrijving van het wettelijk kader van het afvalstoffenbe-
leid, als in de vorige paragraaf, waar het ideaaltypische locatiekeuzeproces is geschetst, is
al een groot aantal betrokken (overheids)actoren ter sprake gekomen. Daarbij is onder
andere de aandacht uitgegaan naar de positie, taken en bevoegdheden van diverse betrok-
ken actoren (zie ook de hierna volgende figuur 3.5). Achtereenvolgens zijn ter sprake
gekomen de rijksoverheid, in casu vooral het Ministerie van VROM (zowel wat betreft de
milieuhygiënische als de ruimtelijke aspecten), de provinciale overheid, de gemeentelijke
overheden en de intergemeentelijke samenwerkingsverbanden. Vervolgens is bij de
beschrijving van het besluitvormingsproces een aantal actoren aan de orde gekomen,
waarvan de taken en bevoegdheden nog nauwelijks zijn besproken. Het gaat om particulie-
re ondernemingen en om organisaties en omwonenden en hun belangenorganisaties. Aan
deze twee groepen wordt in deze paragraaf aandacht besteed.
Particuliere ondernemingen en organisaties
Al vanaf het begin van wat men afvalwetgeving kan noemen, werd een belangrijk deel van
de taken op het afvalstoffenterrein toebedeeld respectievelijk overgelaten aan particuliere
ondernemers. Zij controleerden dan ook in belangrijke mate de afzetmarkt voor afval,
inclusief de stortplaatsen en verwerkingsinrichtingen met de bijhorende logistiek en
technische voorzieningen. Dankzij hun technische expertise, eigendomsrechten over
gronden, belangenbehartiging en dergelijke spelen particuliere afvalbedrijven nog steeds
een belangrijke rol in zowel de uitvoering als de ontwikkeling van het afvalstoffenbeleid,
ook wat betreft de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen.
De laatste jaren gaat het bedrijfsleven ook in toenemende mate investeren in afvalverwer-
kingsinstallaties. Het gaat hierbij niet alleen om het participeren in bestaande installaties,
maar ook wordt er geïnvesteerd in nieuwe installaties. Zo is de papierindustrie bezig met
het opzetten van een eigen verbrandingsinstallatie voor het verwerken van de reststoffen uit
het productieproces (Van Rootselaar, 1996). Het wordt voor bedrijven namelijk steeds
interessanter om het bij hen ontstane afval zelf te verwerken, omdat voor bedrijfsafval geldt
dat een ieder die afval produceert zelf verantwoordelijk is voor de verwijdering hiervan
(art. 10.3 Wm). Het gevolg is dan ook dat zowel de logistiek van het bedrijfsafval als deze
afvalstroom zelf, in handen zijn van het bedrijfsleven.
Daarnaast neemt het aandeel van het bedrijfsleven in de inzameling van huishoudelijk afval
steeds meer toe. Dit wordt vooral veroorzaakt door het steeds complexer worden van de
(gescheiden) inzameling van het huishoudelijk afval. Nieuwe processen en producten en
een toenemend inzicht in wat precies geschikt is voor hergebruik zorgen ervoor, dat er
steeds meer deelstromen ontstaan die gescheiden ingezameld kunnen worden of op een 
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specifieke manier verwijderd moeten worden. De (financiële) eisen die aan de daarvoor
benodigde inzamelstructuur worden gesteld, worden dan ook steeds hoger. Hierdoor is het
voor kleine organisaties praktisch ondoenlijk deze structuur in stand te houden, laat staan
nog op te richten. Gemeenten die op grond van hun zorgplicht verantwoordelijk zijn voor
de inzameling van huishoudelijk afval, gaan daarom steeds vaker over tot het uitbesteden
van deze taak aan particuliere ondernemers. Gemeenten die de afvalinzameling en bedrijfs-
afvalverwerking uitbesteden moeten dat wel openbaar aanbesteden, waardoor concurrentie
en mogelijk prijsverlaging optreedt. De desbetreffende gemeente verleent de ondernemer
een vergunning en die werkt vervolgens binnen de randvoorwaarden die de gemeente stelt. 
Particuliere ondernemers hebben veelal ook enkele stortplaatsen in beheer of bezit. Vaak
hebben of verwerven deze ondernemingen ook eigendomsrechten over gronden die, op
kortere of langere termijn, voor afvalstortplaats in aanmerking komen. Aangezien het
locatiekeuzebeleid van de overheid mede wordt bepaald door de beschikbaarheid van
gronden, spelen particuliere ondernemeningen die in het bezit zijn van potentieel geschikte
gronden, een rol in het locatiekeuzeproces. 
          
Naast de particuliere afval(verwerkings)bedrijven moeten ook nog de particuliere onder-
zoeks- en adviesbureaus worden genoemd als deelnemende actor in het besluitvormings-
proces over de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen. In paragraaf 3.7 is gebleken
dat, in verschillende deelfasen van het (ideaaltypische) locatiekeuzeproces, sprake is van
globaal dan wel meer gedetailleerd onderzoek voor de selectie van potentiële locaties. De
betrokkenen (meestal een swg) besteden doorgaans (een min of meer groot deel van) dit
onderzoek uit aan één of meer onderzoeks- en adviesbureaus. Uit de vorige paragraaf is
eveneens naar voren gekomen dat er nauwelijks of geen duidelijkheid bestaat over de te
volgen methode en procedure bij de selectie van een afvalverwerkingslocatie. Hierdoor is
er op dit punt voor de particuliere onderzoeks- en adviesbureaus sprake van een grote
beleids- en handelingsvrijheid, ook voor wat betreft het gewicht dat aan de milieu-aspecten
kan worden gegeven. Duidelijk mag zijn, dat voor het verdere verloop van het besluitvor-
mingsproces van belang is hoe deze bureaus omgaan met deze vrijheden, daar zij hiermee
invloed (al dan niet bedoeld) op het beleidsproces kunnen uitoefenen.
Omwonenden en hun belangenorganisaties; milieuorganisaties
Voor omwonenden en milieuorganisaties is de mogelijke locatie van een afvalverwer-
kingsinrichting in de omgeving vanzelfsprekend een aanslag op het milieu. In het overzicht
van het locatiekeuzeproces in paragraaf 3.7 is gebleken welke rol deze groepen formeel in
het besluitvormingsproces kunnen spelen. Deze rol is in feite beperkt tot het inspreken
respectievelijk bezwaar maken bij de verschillende formele procedures (ontwerp-PAP (ten
tijde van de Aw), vaststelling richtlijnen en toetsing van MER, ontwerpbestemmingsplan).
Uit onderzoek is inmiddels duidelijk naar voren gekomen dat de invloed van burgers op de
besluitvorming via deze kanalen beperkt is (Nelissen, 1980; Huberts, 1988). De (machts)-
positie van omwonenden en milieuorganisaties is niet zozeer afhankelijk van hun formele
rol of van allerlei kwantitatieve variabelen (zoals ledenaantal), maar is eerder gelegen in óf
het mobiliseren van min of meer grote bevolkingsgroepen, óf het ontwikkelen en activeren
van tegen-deskundigheid, óf uiteraard van beide. Via deze strategieën wordt gepoogd 
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invloed uit te oefenen op de besluitvormers (Driessen e.a., 1990). In dit onderzoek wordt
nagegaan of en in welke mate burgers en milieuorganisaties gebruik maken van hun
formele en informele mogelijkheden en wat daarvan het resultaat is (hoofdstuk 5 en 6). In
het bijzonder zal er op worden gelet of hun inbreng leidt tot een groter belang of gewicht
voor milieu-aspecten in de besluitvorming.
3.9 Conclusies
In dit hoofdstuk is een overzicht gegeven van het wettelijk en organisatorisch kader
waarbinnen het afvalstoffenbeleid in het algemeen en het locatiekeuzebeleid voor afvalver-
werkingsinrichtingen in het bijzonder zich afspelen. De afgelopen jaren hebben zich hierin
grote veranderingen voorgedaan. Zo is de Aw in 1994 opgenomen in de Wm (hoofdstuk
Afvalstoffen), waardoor een aantal wijzigingen is opgetreden in zowel de planning,
uitvoering als organisatie van het afvalstoffenbeleid. De vraag naar een nieuwe, gewijzigde
organisatiestructuur bestond evenwel al veel langer. Al sinds eind jaren tachtig was er
onvrede met de wijze waarop de organisatie van de afvalverwijdering functioneerde. 
Naast de in de Wm weergegeven verdeling van taken en bevoegdheden tussen de klassieke
overheden rijk, provincie en gemeenten, is er ook een - niet wettelijke - samenwerking
tussen deze drie overheden totstandgekomen in de vorm van het AOO en de ROO's.
Momenteel vindt tussen de overheden regelmatig en consequent overleg, onderlinge
afstemming en advisering plaats over de organisatie en coördinatie van de afvalverwijde-
ring. Hierbij is een verschuiving opgetreden in de overlegstructuur binnen de overheden.
De lagere overheden houden zich niet meer uitsluitend met uitvoerende taken bezig, maar
denken ook mee op strategisch niveau. Het omgekeerde geldt voor het rijk en de provin-
cies.
Uit de beschrijving van de planning en organisatie van het afvalstoffenbeleid en het
(ideaaltypische) verloop van het besluitvormingsproces voor de locatiekeuze van afvalver-
werkingsinrichtingen is duidelijk geworden dat het hier gaat om gecompliceerde beleidster-
reinen. Allereerst wordt deze complexiteit veroorzaakt door het grote aantal actoren die aan
het beleidsspel deelnemen. Het betreft zowel de verschillende overheden als diverse
particuliere organisaties. Doorgaans zijn de belangen tussen de verschillende groepen
actoren groot en streeft men uitsluitend naar het bereiken van de eigen of gemeenschappe-
lijke beleidsdoeleinden. In de tweede plaats is een groot aantal uiteenlopende factoren,
waarmee bij de ontwikkeling en uitvoering van het beleid rekening moet worden gehouden,
debet aan deze complexiteit. Zo moet niet alleen duidelijkheid bestaan over de hoeveelhe-
den te storten afval en de daarvoor benodigde stortcapaciteit, maar is ook inzicht nodig in
de bodem-geohydrologische gesteldheid, planologische inpasbaarheid, kostenaspecten, de
mogelijke gevolgen voor natuur en landschap enzovoort. Het mag duidelijk zijn dat het niet
gemakkelijk is om al deze gegevens geordend en gestructureerd te verwerken, zéker niet als
daarvoor een duidelijk beleidskader ontbreekt. 
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TAKEN INSTRUMENTEN
RIJK -coördineren
-opstellen plannen en
 richtlijnen 
-wet- en regelgeving
-aanwijzingsbevoegdheid
-goedkeuringsbevoegdheid
PROVINCIE -opstellen afvalstoffenplan
 (sinds 1994: PMP en
 PMV) en streekplan
-coördineren/organiseren
-handhaving
-beheer inrichtingen
-vergunningverlening
-aanwijzingsbevoegdheid
-verordenende bevoegd-
 heden
-instellen swg's
SWG -zorgdragen voor de ver-   
wezenlijking van regels
 in PAP (sinds 1994:
 PMV) 
-locatiekeuze
-opstellen uitvoerings-
 regeling
-beheer inrichtingen
-uitvoeringsregeling
-beheersplannen
GEMEENTE -uitvoering afvalstoffen-
 beleid
-vaststellen bestemmings-
 plan en gemeentelijke
 afvalstoffenverordening
-beheer inrichting
-handhaving
-voorlichting
-vergunningverlening
-verordenende bevoegd-
 heid
-samenwerkingsregeling
PARTICULIERE
ONDERNEMINGEN
-controle
-beheer inrichting
-afvalverwerking
-onderzoek en advies
OMWONENDEN/
MILIEUORGANISA-
TIES
-toezien -inspraak
-bezwaarschriften
Tabel 3.4: Overzicht van betrokken actoren bij het locatiekeuzeproces
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4 METHODISCHE ASPECTEN
4.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op een aantal onderzoeksmethodische en -technische
aspecten: kwalitatieve evaluatie, case-study-onderzoek en wijze van dataverzameling.
Allereerst volgen in paragraaf 4.2 enkele algemene theoretische en methodische aspecten
van evaluatieonderzoek en wordt de in dit onderzoek toegepaste evaluatiemethode
besproken: de procesevaluatie. Een procesevaluatie beoogt een analyse en beoordeling te
geven van de processen van beleidsvoering. Het evaluatieonderzoek vindt plaats in de vorm
van een (meervoudig) case-study-onderzoek. In paragraaf 4.3 wordt daarom de vraag
behandeld wat case-study-onderzoek nu exact is, welke methodologische aspecten daaraan
verbonden zijn en hoe de casus zijn geselecteerd.
Vervolgens wordt in paragraaf 4.4 een korte uiteenzetting gegeven van de manier waarop
de dataverzameling heeft plaatsgevonden. Tevens gaat in deze paragraaf de aandacht uit
naar de wijze waarop de analyse van het onderzoeksmateriaal is uitgevoerd. Dat is gebeurd
in twee stappen. In de eerste stap wordt per casus een kwalitatieve beschrijving van het
beleidsproces voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen gegeven. Vervolgens wordt in de
tweede stap een nadere explicitering gegeven van de functie van de locatie(keuze)onder-
zoeken die tijdens het besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. Welke functie(s) de loca-
tie(keuze)onderzoeken kunnen spelen komt in paragraaf 4.5 aan de orde. Met dit analyseka-
der zullen de onderzoeksvragen die in hoofdstuk 5 en 6 centraal staan worden beantwoord.
Tot slot wordt in paragraaf 4.6 nog aandacht besteed aan enkele knelpunten die bij de
analyse van het onderzoeksmateriaal zijn opgetreden.
4.2 Kwalitatief evaluatieonderzoek
4.2.1 Inleiding
Sinds de jaren zeventig is er in Nederland sprake van een toename van evaluatieonderzoek
en met name van kwalitatief evaluatieonderzoek. Zeker op het gebied van toegepast
wetenschappelijk onderzoek neemt het evaluatieonderzoek een steeds belangrijker positie
in (Francke en Richardson, 1994). Met toegepast wetenschappelijk onderzoek wordt
bedoeld onderzoek dat zich richt op het bestuderen van een concrete situatie ten einde bij te
dragen aan de verbetering of wijziging van die situatie, hetgeen in dit onderzoek ook
gebeurt: centraal staat het bestuderen van besluitvormingsprocessen rondom de locatiekeu-
ze van afvalstortplaatsen, waarbij wordt nagegaan welke problemen zich daarbij hebben
voorgedaan en hoe deze wellicht hadden kunnen worden voorkomen. 
Evaluatie is te omschrijven als het beoordelen van de voorstelling of waarneming van een
bepaald verschijnsel (een bepaalde situatie of een verandering daarin) aan de hand van
bepaalde criteria (Bressers en Hoogerwerf, 1984: 20). Evaluatieonderzoek is het langs
wetenschappelijke weg proberen informatie te verkrijgen, om aan de hand daarvan de
inhoud, de processen en/of  de effecten van een activiteit (zoals beleid) te beoordelen in 
88
termen van (gradaties van) slecht of goed, ongunstig of gunstig en ongeschikt of juist
geschikt. Bij iedere vorm van evaluatie is sprake van een combinatie van objectivering en
waardering. Objectivering houdt in het geven van een zo feitelijk mogelijke beschrijving
van een onderzoeksobject, terwijl waardering het zo feitelijk mogelijk beschreven onder-
zoeksobject tracht te beoordelen. Dit laatste aspect geeft evaluatie een normatief karakter. 
Voor de beoordeling van het object moeten criteria worden opgesteld. Deze criteria kunnen
van velerlei aard zijn en bepalen het resultaat van de evaluatie in hoge mate. Globaal zijn er
twee hoofdcategorieën te onderscheiden. Ten eerste kunnen criteria zijn ontleend aan de
officiële (formele) beleidsdoeleinden, hetgeen tot op heden het meest gebeurt bij evaluatie-
onderzoek. Ten tweede kunnen ze ook zijn ontleend aan doeleinden van maatschappelijke
of politieke beginselen en wetenschappelijke theorieën. 
Aan het gebruik van officiële doeleinden als evaluatiecriteria kleeft een aantal praktische
bezwaren. Officiële doeleinden zijn namelijk meestal abstract, niet gekwantificeerd,
conflicterend en vaag. Daarbij komt ook nog dat beleidsdoeleinden nogal eens veranderen
in de loop der jaren. Hierdoor wordt het beoordelen van de uiteindelijke resultaten, en
daarmee het uitvoeren van een empirische beleidsevaluatie bemoeilijkt. Het gebruik van
eigen criteria die gebaseerd zijn op individuele normen en waarden, wordt dan noodzake-
lijk. Bressers (1989: 172) is evenwel van mening dat de kritiek op het gebruiken van
officiële doeleinden als evaluatiecriteria zeker gegrond is, maar hij acht het desalniettemin
zinvol om de officiële beleidsdoeleinden te blijven hanteren. Deze vormen namelijk in
belangrijke mate de legitimatie van het beleid in het democratisch proces. 
Om de nadruk op officiële doelen te vermijden en om ook neveneffecten van beleid mee te
kunnen nemen in een evaluatie wordt door sommigen gepleit voor een doelvrije of een
goal-free evaluatie. Het gebruiken van criteria die niet op doeleinden zijn gebaseerd blijkt
echter ook niet ideaal te zijn. Allereerst heeft elk beleid ontelbare effecten. Als men geen
doeleinden gebruikt om te kiezen op welke daarvan men zal letten, dan brengt men op
andere wijze toch expliciet of impliciet of zelfs onbewust een selectie aan. Ten tweede is
bij evaluatie sprake van een beoordeling van de effecten aan de hand van maatstaven.
Volgens Bressers (1989: 173) houden deze maatstaven altijd bepaalde wenselijkheden in.
Deze zullen wel hetzij formeel, hetzij informeel door één van de betrokken partijen als doel
worden beschouwd. Het is dan ook van ondergeschikt belang of men zijn evaluatiecriteria
doeleinden noemt of niet. 
Duidelijk is dat elke keuze voor waarderingscriteria een normatief karakter heeft. Officiële
doeleinden van beleid komen immers tot stand in een politiek keuzeproces en zijn daarom
normatief van karakter. Om het normatieve element in beleidsevaluatieonderzoek zoveel
mogelijk bloot te leggen, zal steeds duidelijk gemaakt moeten worden op basis van welke
gedachten de criteria zijn geselecteerd. Hierdoor zijn de conclusies controleerbaar en blijft
het wetenschappelijk gehalte van het onderzoek gegarandeerd (Driessen, 1990).
4.2.2 Procesevaluatie
In de literatuur over evaluatieonderoek wordt een aanzienlijke hoeveelheid van evaluatie-
typen aangetroffen. Zo worden door Patton (1981) wel 100 verschillende typen onderschei-
den. De meest bekende soorten die doorgaans worden onderscheiden zijn: formatieve en
summatieve evaluatie, plan-, product- en procesevaluatie, effecten- en effectiviteitsevalua
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tie, ex-post- en ex-ante-evaluatie, doelbereikings- en doelvrije evaluatie (in het voorgaande
reeds ter sprake gekomen) en rationalistische en hermeneutische beleidsevaluaties. De
onderscheidingen zijn ofwel gebaseerd op een enkel kenmerk (het object van evaluatie,
toetsingscriteria), ofwel gebaseerd op grond van een stelsel van bepaalde doelen, objecten
en criteria van evaluatie (Verschuren, 1994). Het voert te ver om alle mogelijke (beleids)-
evaluatietypen nader te beschrijven. Ik beperk mij daarom tot de in dit onderzoek gehan-
teerde methode van evaluatie, de zogenaamde procesevaluatie. Bij een procesevaluatie
wordt de kwaliteit of waarde van een (beleids)proces bepaald aan de hand van bepaalde
criteria.
De meest gestelde vraag in evaluatieonderzoek is echter die naar de effecten - de gevolgen,
de resultaten - van het beleid. Het conventionele evaluatieonderzoek is dan ook gericht op
het bepalen van de effectiviteit van het beleid. In effectiviteitsonderzoeken wordt nagegaan
in hoeverre de geconstateerde mate van doelbereiking te danken is aan de gehanteerde
beleidsmiddelen. Vragen als 'Heeft het beleid effect gehad?' of 'Zal het beleid effect
hebben?' staan hierbij centraal. Effectiviteit wordt gebruikt in de zin van doeltreffendheid.
Om de effectiviteit te kunnen bepalen is het noodzakelijk om de relatie tussen de ingezette
middelen, de beoogde neveneffecten en de omgevingsfactoren en andere beleidsmaatrege-
len duidelijk te maken (Kraan-Jetten, 1991). Men moet hierbij alert zijn op het feit, dat ook
andere oorzaken of autonome ontwikkelingen van invloed kunnen zijn geweest op de
geconstateerde effecten.
Bij een procesevaluatie daarentegen wordt als criteriumvariable gehanteerd de mate waarin
uitvoering volgens plan verloopt. Vragen die men zich hierbij kan stellen zijn: 'In hoeverre
zijn discrepanties te constateren tussen feitelijke en geplande uitvoering?' of 'In hoeverre
kan een en ander aangevoerd worden ter verklaring van ineffectief beleid?'. De effectiviteit
van een procesevaluatie is dan ook afhankelijk van hetgeen men ermee beoogt. 
In deze studie wordt de procesevaluatie gebruikt om het beleidsproces op zich te analyseren
en te beoordelen. Met deze vorm van evalueren is het mogelijk te onderzoeken in hoeverre
de wijze van beleidsuitvoering van invloed is geweest op de beleidseffecten of om de
beleidsuitvoering te toetsen aan de hand van allerlei bestuurlijke en inhoudelijke criteria
(Maarse, 1984).
Uit de onderzoeksvragen die in de probleemstelling (zie paragraaf 1.3) zijn gesteld, blijkt
dat in deze studie de aandacht uitgaat naar de beoordeling van de rol van milieu-aspecten in
het besluitvormingsproces, waarbij zijdelings wordt gekeken naar de effecten op de
locatiekeuze die hieruit kunnen voortvloeien. Bij de beoordeling staat de vraag centraal of
milieu-aspecten in het locatiekeuzeproces ook die rol vervullen die zij volgens de doelstel-
lingen van het afvalstoffen- en milieubeleid zouden moeten vervullen. De doelstellingen
van het afvalstoffen- en milieubeleid worden dus als uitgangspunt voor de beoordeling
gehanteerd. In de vorige paragraaf is al gewezen op het probleem van het gebruik van
doelstellingen als beoordelingscriteria. Doelen van beleid laten zich niet altijd eenvoudig
vertalen in criteria voor beoordeling. Een doelstelling geeft het beoogde effect van het
beleid weer, maar bevat meestal geen gedetailleerde informatie over de wijze waarop dat
effect moet worden bereikt.
Bij het analyseren en beoordelen van beleidsprocessen moeten we ons daarom eerst zelf 
90
een beeld vormen van het meest ideale verloop van een dergelijk proces. Voor de locatie-
keuze van afvalstortplaatsen is daarom vooraf geprobeerd vast te stellen op welke wijze de
besluitvorming binnen het afvalstoffenspoor en het ruimtelijk ordeningsspoor dient te
verlopen, opdat milieu-aspecten hierin optimaal worden meegenomen (zie hoofdstuk 3,
paragraaf 3.7). Dit ideaaltypische besluitvormingsmodel wordt in hoofdstuk 7 als basis
gebruikt voor de evaluatie van het gevoerde beleid, zoals dat in het casusonderzoek in
hoofdstuk 5 en 6 is beschreven en geanalyseerd. 
Daarnaast wordt in deze studie ook een analyse en beoordeling gegeven van de rol van
locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvormingsproces over de locatiekeuze van afval-
stortplaatsen. De veronderstelling is dat locatiekeuze-onderzoeken een belangrijke
informatiebron zijn voor de betrokken actoren bij het bepalen van de locatiekeuze. In
hoofdstuk 2 is aangegeven dat voor de locatiekeuze informatie nodig is over zowel de
milieu-aspecten als de ruimtelijke ordenings-, de economische en de bestuurlijk-juridische
aspecten. De vraag is nu welke van deze aspecten in locatiekeuze-onderzoeken meegeno-
men dienen te worden. Daartoe is een lijst met ideaaltypische locatiecriteria ontwikkeld (zie
paragraaf 4.4). Met deze lijst wordt empirisch geëvalueerd welke aspecten daadwerkelijk
worden meegenomen in de locatie(keuze)onderzoeken die zijn uitgevoerd tijdens het
besluitvormingsproces. 
Het bovenstaande heeft een zwak punt van het hanteren van een procesevaluatie laten zien.
Een procesevaluatie is immers niet bedoeld en ongeschikt om tot harde conclusies te komen
over de effectiviteit van het gevoerde beleid. Zelfs niet als alles voldoende is getoetst. In
het algemeen kunnen aan de hand van een procesevaluatie alleen maar globale uitspraken
worden gedaan over de kwaliteit van het beleidsproces.
Daarnaast is een aantal positieve punten van een procesevaluatie te onderkennen. Een
procesevaluatie kan een alternatief vormen voor een effectevaluatie, in de situatie dat de
uitvoering van een effectevaluatie op grote problemen stuit, bijvoorbeeld bij het ontbreken
van betrouwbare gegevens. Men kan dan overstappen op een evaluatie van het beleidspro-
ces of van bepaalde deelprocessen. Tevens wordt het mogelijk om met procesevaluatie tot
redelijk betrouwbare voorspellingen over de toekomstige effectiviteit van het beleid te
komen. Wanneer men wil weten of een bepaald beleidsplan wel degelijk is uitgevoerd of
uitvoerbaar is, of wanneer men wil weten hoe het komt dat de gestelde normen niet worden
gehaald, of waarom of waardoor (on)bedoelde of (on)gewenste effecten van een beleids-
plan zijn opgetreden, dan is procesevaluatieonderzoek onontkoombaar.
Tot voor enkele jaren werd vooral kwantitatief evaluatieonderzoek toegepast. Echter nadat
enkele gezaghebbende auteurs (zoals Parlett en Hamilton (1976), Patton (1980) en Van de
Vall (1980, 1991)) ervan overtuigd waren geraakt dat betrouwbaarheid (eenduidigheid,
replicieerbaarheid) in kwantitatief onderzoek doorgaans ten koste gaat van de rijkdom,
diepgang en relevantie van de resultaten, is het gebruik van kwalitatieve methoden in
evaluatieonderzoek aanmerkelijk toegenomen (Nievaard, 1994: 58). Volgens Verschuren
(1994: 15 e.v.) is bij kwalitatieve methoden van gegevensverzameling zoals het open
vraaggesprek, participerende observatie en het interpreteren van buiten de onderzoeker tot
stand gekomen tekst-, beeld- en geluidsmateriaal, in principe sprake van een natuurlijker
situatie dan bij meer objectiverende en kwantificerende onderzoekstechnieken. Hierdoor 
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kunnen kwalitatief onderzoek en daarmee de onderzoeksresultaten, als begrijpelijker,
relevanter en zinvoller bij de leek overkomen dan kwantitatief onderzoek. Tevens stijgt dan
de kans dat de doelgroep ook daadwerkelijk iets doet met de onderzoeksresultaten.
Verschuren beweert dan ook dat een kwalitatieve aanpak voor een toegepast type evaluatie-
onderzoek extra mogelijkheden biedt. 
4.3 Case-study-onderzoek
4.3.1 Case-study-onderzoek als onderzoeksmethode
In dit onderzoek is voor de bestudering van de besluitvormingsprocessen gebruik gemaakt
van de methode van case-study-onderzoek. Case-study-onderzoek wordt door Yin (1991:
23) als volgt omschreven:
An empirical inquiry that:
- investigates a contemporary phenomenon within its real-life context; when the
- boundaries between phenomenon and context are not clearly evident; and in which
- multiple sources of evidence are used. 
De combinatie van complexiteit en het nader willen ontwikkelen van het onderzoeksterrein
wordt doorgaans als voornaamste argument genoemd voor het uitvoeren van case-study-
onderzoek (Wester, 1981; Van Hoessel, 1985; Yin, 1991). De case-study heeft in zo'n
geval een verkennende of oriënterende functie. De mogelijkheden van de case-study om de
vele aspecten van een probleem te onderzoeken, maakt deze onderzoeksmethode uitermate
geschikt voor een oriënterende studie. De kracht van case-study-onderzoek komt voort uit
het feit dat het verschijnsel als proces in zijn natuurlijke omgeving wordt onderzocht (Van
Hoesel, 1985: 243; zie ook de definitie van Yin).
Case-study-onderzoek geniet als onderzoeksmethode de voorkeur wanneer de probleem-
stelling betrekking heeft op een verklaring (waarom-vraag) of een beschrijving van een
dynamisch proces (hoe-vraag), waarbij het te onderzoeken verschijnsel niet kan worden
gemanipuleerd (hierdoor wordt een experiment uitgesloten) en niet kan worden waargeno-
men onafhankelijk van de context waarin het zich afspeelt (Yin, 1991: 16-21).
Wanneer men een dieper inzicht in mogelijke oorzakelijke verbanden wil verkrijgen, is het
beter om voor het meervoudig case-study-onderzoek te kiezen, waarbij meer casus met
elkaar worden vergeleken. Yin (1991: 52) spreekt in dit verband van een multiple case
design. Hierbij is dan niet niet enkel sprake van het voordeel van meerdere casus, maar het
biedt tevens mogelijkheden voor hypothesevorming en -toetsing op een abstracter niveau
(Van Hoesel, 1985: 235).
Case-study-onderzoek is echter geen specifieke techniek, maar een methode. Hiervoor
wordt doorgaans een combinatie van een aantal verschillende onderzoekstechnieken
toegepast, zoals participerende observatie, interviews, inhoudsanalyse en verwerking van
statistisch materiaal. Dit combineren (triangulatie) wordt gezien als een van de methodolo-
gische voordelen van case-study-onderzoek. Door het casusonderzoek in combinatie met
andere onderzoeksmethoden te hanteren, geldt dat een nadeel van deze onderzoeksmetho-
de, namelijk het gebrek aan controle, wordt verminderd. 
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In dit onderzoek is gekozen voor een meervoudig case-study-onderzoek. Getracht wordt
immers een verklaring te vinden voor het verloop van besluitvormingsprocessen, waarvan
bekend is dat deze zeer complex en dynamisch van karakter zijn. Met behulp van case-
study-onderzoek wordt getracht een zo goed mogelijk inzicht te verkrijgen in deze proces-
sen. Dit inzicht kan toenemen naarmate er meer besluitvormingsprocessen worden
geanalyseerd en vergeleken.
4.3.2 De opzet van meervoudig case-study-onderzoek
Het opzetten en uitvoeren van een meervoudig case-study-onderzoek verloopt volgens een
aantal stappen. Door Yin (1991: 56) is een model ontworpen waarin deze stappen duidelijk
naar voren komen. Dit model van case-study-onderzoek is globaal onder te verdelen in een
drietal fasen. De eerste fase bestaat uit het opstellen van een onderzoeksontwerp (doel- en
probleemstelling, de te toetsen theorie of hypothesen, opzet casusanalyse). In de tweede
fase worden per casus zoveel mogelijk gegevens verzameld, hetgeen moet resulteren in een
case-study-verslag. Ten slotte worden in de laatste fase van het onderzoek de verschillende
casus met elkaar vergeleken. Op grond hiervan kunnen conclusies worden getrokken,
worden de theorie of hypothesen aangepast en kunnen beleidsaanbevelingen worden
geformuleerd.
Voor het selecteren van verschillende casus is het niet mogelijk vaste criteria aan te geven
voor het aantal onderzoeksobjecten. De uiteindelijke keuze van het aantal casus wordt
beïnvloed door zowel de na te streven betrouwbaarheid van de resultaten van het onder-
zoek, als door een aantal pragmatische overwegingen (zoals de duur van het onderzoek en
financiën). De aard en het aantal casus zal in ieder geval 'representatief' moeten zijn voor
de te bestuderen problematiek. Anders gezegd: de gekozen gevallen moeten zoveel
mogelijk alle facetten van de problematiek bestrijken. Daarom dient een doelbewuste
selectie van de casus plaats te vinden. Patton (1990: 52-58) noemt een tiental strategieën
om tot een doelbewuste selectie te komen. Zo kunnen casus geselecteerd worden op grond
van extreme of ongebruikelijke voorwaarden, maximale afwijkingen of juist een homogene
samenstelling, politiek belangrijke aspecten of van te voren vastgestelde criteria. Welke
strategie uiteindelijk wordt toegepast hangt samen met het doel dat voor ogen staat.
In dit onderzoek zijn acht casus bestudeerd. De uiteindelijke selectie van de te onderzoeken
besluitvormingsprocessen is gebeurd aan de hand van een aantal van te voren vastgestelde
criteria.
Als eerste criterium gold dat het locatiekeuzeproces (recent) moest zijn beëindigd, dan wel
in een ver gevorderd stadium van besluitvorming moest verkeren. Bovendien dienden de
locatiekeuze-onderzoeken te dateren van na 1980. Beide eisen waren noodzakelijk omdat
daardoor sprake was van projecten die een actuele betekenis hadden, waarbij tevens de
kans groot was dat nog tamelijk veel materiaal voorhanden was en de betrokken actoren
(zoals gemeentelijke en provinciale ambtenaren, milieugroeperingen) nog te achterhalen en
te raadplegen waren. 
Ten tweede moesten zich bij elk project bestuurlijke problemen hebben voorgedaan in het
besluitvormingsproces. De veronderstelling was dat dit namelijk niet bij elk proces het
geval zou zijn. Na een eerste inventarisatie van casus en nadat de analyse had plaatsgevon
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den, werd evenwel duidelijk dat bij alle besluitvormingsprocessen over de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen bestuurlijke problemen ontstonden in de verhouding tussen de diverse
actoren.
Achteraf kan daarom worden geconstateerd dat de eis dat "zich bij elk project bestuurlijke
problemen hebben voorgedaan in het besluitvormingsproces" geen selectiecriterium was.
Deze eis bleek immers niet discriminerend te zijn. Daarentegen bleek wél dat verschillen
bestaan in de mate waarin de problemen zich op bestuurlijk vlak voordoen (zie hoofdstuk 5
en 6), waardoor het selectiecriterium in graduele zin toch bruikbaar was voor het onder-
zoek. Een derde criterium was dat de acht casus een zo representatief mogelijk beeld
moesten geven van de locatiekeuzeproblematiek op het moment van onderzoek. 
Op grond van deze criteria werden enkele casus gekozen die geografisch verspreid waren
over verschillende provincies, waardoor het mogelijk was de invloed van het uiteenlopende
provinciale afvalstoffenbeleid te achterhalen. Tot slot zijn projecten gekozen waarin op
verschillende wijze gebruik is gemaakt van de procedure van de milieu-effectrapportage
(beleids-m.e.r., locatie-m.e.r., inrichtings-m.e.r., geen m.e.r.). De reden hiervan is, dat
verwacht zou mogen worden dat locatiekeuzen met (diverse types van) m.e.r. meer
aandacht voor milieu-aspecten vertoonden dan locatiekeuzen waarbij geen gebruik werd
gemaakt van m.e.r.
Deze vijf criteria hebben bij elkaar geleid tot de selectie van de volgende casus:
- De Does te Leiderdorp en de Hoge Nespolder te Heerjansdam/Zwijndrecht
(provincie Zuid-Holland);
- Bovenveld te Hardenberg en Ramelerveld te Raalte (provincie Overijssel);
- De Dolten te Skarsterlân (provincie Friesland);
- Beuningen en De Zweekhorst te Zevenaar (provincie Gelderland);
- Landgraaf (provincie Limburg).
Bovenstaande selectie van in totaal acht casus laat zien dat deze verspreid zijn over vijf
provincies. Dat aan het criterium van de geografische spreiding over Nederland niet geheel
is voldaan, ligt grotendeels aan het feit dat in de overige provincies geen geschikte casus
konden worden geselecteerd (de besluitvormingsprocessen dateerden van ver voor 1980 of
waren juist nog niet ver genoeg gevorderd). In één geval moest een geselecteerde casus
afvallen omdat men geen medewerking aan het onderzoek wilde verlenen, vanwege
politieke gevoeligheid van het locatiekeuzeprobleem. Het betrof een casus in de provincie
Utrecht.
4.4 Analyse van het onderzoeksmateriaal
4.4.1 Dataverzameling
De voor het case-study-onderzoek benodigde gegevens zijn afkomstig uit twee informatie-
bronnen, te weten archieven/documenten en de betrokken actoren zelf. Het raadplegen van
meerdere bronnen verhoogt doorgaans de betrouwbaarheid van de onderzoeksgegevens.
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Het documentenonderzoek was gericht op een groot aantal uiteenlopende stukken zoals
onderzoeksrapporten, plannen (provinciale afvalstoffenplannen, streek- en bestemmings-
plannen), notulen en vergaderstukken, interne en externe notities, krantenartikelen en
dergelijke. Daar het verzamelen van gegevens een veelzijdige aangelegenheid is, waarbij
van te voren meestel moeilijk is in te schatten welke gegevens relevant zijn en hoe ze
verkregen kunnen worden, is voor de uitvoering van het documentenonderzoek een
Handleiding case-study onderzoek geschreven (Driessen en Van der Heijden, 1989; Van
der Heijden, 1991). Deze handleiding bevat een korte uiteenzetting over de inhoud van het
afvalstoffenbeleid en een globale beschrijving van het besluitvormingsproces omtrent de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Tevens is hierin stapsgewijs aangegeven welke
werkwijze in het case-study-onderzoek wordt gehanteerd. Deze handleiding is speciaal
geschreven voor student-assistenten die voor elk van de casus op basis van de verzamelde
documenten een archief hebben aangelegd. De handleiding is niet alleen gehanteerd bij de
oriëntatie en selectie van het materiaal, maar ook bij de eerste oriëntatie op het probleem en
bij de verdere verdieping in de problematiek van de afzonderlijke casus.
Een andere bron van gegevens vormden de interviews. Per casus zijn zes tot acht inter-
views gehouden met personen die nauw betrokken zijn geweest bij het besluitvormingspro-
ces. Het ging hierbij om ambtenaren en/of bestuurders van de provincie, een samenwer-
kingsverband of van een gemeente en vertegenwoordigers van een belangenorganisatie
en/of milieugroepering en van een particuliere onderneming. Deze ondervraagde sleutelper-
sonen vervulden in dit onderzoek de rol van informant. De medewerking van deze sleutel-
personen aan het onderzoek was uitstekend. In sommige gevallen reageerde men in eerste
instantie aarzelend, maar na een uitgebreide mondelinge en schriftelijke toelichting op het
onderzoek, was men graag bereid om informatie en tijd ter beschikking te stellen. 
4.4.2 Een analyse in twee stappen
Aan de hand van een analyse van het onderzoeksmateriaal zijn de onderzoeksvragen die in
deze studie centraal staan beantwoord. Dit gebeurt in twee stappen. De eerste stap houdt in
dat per casus een kwalitatieve beschrijving van het beleidsproces voor de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen wordt gegeven. Zoals in hoofdstuk 3 is vastgesteld kan dit beleidsproces
ideaaltypisch worden ingedeeld in vier fasen:
1. planvorming op provinciaal niveau,
2. besluitvorming omtrent de locatiekeuze,
3. vastlegging van de locatiekeuze in het bestemmingsplan,
4. vergunningverlening ex Aw en ex WRO.
Zoals gezegd hoeven deze vier fasen feitelijk niet per se na elkaar plaats te vinden, het gaat
immers om een ideaaltypische fasering (zie begin paragraaf 3.7). Niettemin is getracht om
per casus een chronologische beschrijving volgens dit ideaaltypisch verloop van het
besluitvormingsproces te geven. Daarbij is het eveneens van belang de rol en de strategieën
van de betrokken actoren na te gaan. Immers het verloop van het besluitvormingsproces is
mede afhankelijk van de manier waarop de betrokken actoren met elkaar omgaan. Niet
alleen de rol van de afzonderlijke actoren is daarbij relevant, ook de onderlinge verhouding
tussen deze actoren is essentieel. Hierbij moet gedacht worden aan de verdeling van taken
en verantwoordelijkheden, strategieën van beïnvloeding, wijze van compromisvorming
enzovoort (zie paragrafen 3.4 en 3.8).
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In de tweede stap wordt nader ingegaan op de locatie(keuze)onderzoeken die tijdens het
besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. Bij de probleemstelling (paragraaf 1.4) is al
aangegeven waarom aan die onderzoeken extra aandacht is besteed. Nagegaan wordt
waarop de onderzoeken inhoudelijk gezien betrekking hebben: welke aspecten zijn in de
locatie(keuze)onderzoeken meegenomen en hoe breed worden deze aspecten in deze
onderzoeken gehanteerd (reikwijdtebepaling)? Tevens wordt achterhaald welke algemene
functie(s) locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvormingsproces kunnen vervullen. 
Voordat ik inventariseer welke aspecten in de onderzoeken worden meegenomen om
daarover vervolgens uitspraken te doen, zal duidelijk moeten zijn welke aspecten ideaalty-
pisch gezien meegenomen moeten worden. Daarom is een lijst met ideaaltypische locatie-
criteria ontwikkeld. Als uitgangspunt hiervoor is een publicatie van Gijsberts gehanteerd
(Gijsberts, 1992).  
Gijsberts geeft een beslissingsondersteunend model, waarmee stapsgewijs tot een locatie-
keuze van een afvalstortplaats kan worden gekomen. Het model draagt een groot aantal
aspecten of criteria aan die bij de locatiekeuze van afvalstortplaatsen een rol behoren te
spelen. Vanuit een 'blanco' situatie (hetgeen inhoudt dat de afvalstortplaats in principe
overal in een gebied gesitueerd kan worden) wordt, met behulp van van te voren opgestelde
locatiecriteria, de zoekruimte stap voor stap verkleind. Deze stappen zijn onderverdeeld in
drie fasen: de uitsluitende, beperkende en rangschikkende fase. In de uitsluitende fase is
een aantal gebieden opgenomen waarvoor geldt dat de situering van een afvalstortplaats in
deze gebieden absoluut ongewenst is. Nadat in de vorige fase een aantal gebieden is
uitgesloten, worden in de beperkende fase met behulp van 'minder harde' criteria de overige
gebieden beoordeeld naar hun geschiktheid voor afvalberging. Tot slot is in de rangschik-
kende fase een groot aantal criteria opgenomen die de overgebleven zoekruimte moeten
beperken tot enkele locaties (Gijsberts, 1992: 6). In deze laatste fase zijn de locatiecriteria
in vijf rubrieken gegroepeerd. Het betreft locatiecriteria van natuur en landschap (N/L) en
locatiecriteria van milieuhygiënische (M), ruimtelijke (R), bestuurlijk-juridische (B/J), en
financieel-economische (F/E) aard (zie tabel 4.1). 
Tabel 4.1 heeft gediend als kader voor de uiteindelijke ideaaltypische lijst van locatiecrite-
ria (tabel 4.2). Op twee punten is tabel 4.1 aangepast. In de eerste plaats is de indeling in de
drie fasen (uitsluitende, beperkende en rangschikkende) komen te vervallen. Hierdoor
resteren slechts de vijf rubrieken van aspecten (M, R, N/L, B/J, F/E). Deze rubrieken
sluiten aan bij de in hoofdstuk 2 (paragraaf 2.5) onderscheiden vier groepen categorieën die
relevant zijn bevonden voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Het laten vervallen van
het onderscheid in drie fasen is gebeurd omdat dit onderscheid niet van belang is voor het
kunnen beoordelen van locatie(keuze)onderzoeken. Een ander doel dat met de driefasenin-
deling kan worden beoogd, namelijk het meenemen van het tijdsaspect, speelt in dit
verband evenmin een rol. Door de chronologische beschrijving van het verloop van het
besluitvormingsproces (stap 1 van de analyse), wordt het tijdsaspect - weliswaar op een
andere wijze - toch wel meegenomen.
Behalve deze aanpassingen heeft ook een aanvulling op het model plaatsgevonden. De
locatiecriteria uit tabel 4.1 zijn weliswaar in grote lijn de belangrijkste criteria, maar zijn
niet allesomvattend. Dit heeft ertoe geleid dat enkele criteria aan de lijst zijn toegevoegd.
Het prescriptieve beslissingsondersteunende model van Gijsberts wordt in dit onderzoek in 
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enigszins aangepaste vorm dus als een ideaaltypisch analytisch model gebruikt. Tabel 4.2
geeft een overzicht van de vijf rubrieken van aspecten en de ideaaltypische locatiecriteria.
Het overzicht maakt duidelijk welke locatiecriteria ideaaltypisch in een onderzoek zouden
moeten worden meegenomen. Voor het kunnen bepalen van de reikwijdte van deze
aspecten is dit overzicht evenwel onvoldoende. Daarvoor moet duidelijk worden gemaakt
wat onder elk criterium wordt verstaan. Voor elk locatiecriterium is daarom een duidelijke
beschrijving gegeven (zie bijlage 1). Tevens bestaat hierdoor geen onduidelijkheid over de
interpretatie van de criteria. Bij de analyse van de onderzoeken is vervolgens aan de hand
van deze lijst beoordeeld hoe een onderzoek scoort. 
De hier beschreven aanpak vormt het analysekader waarmee inzicht wordt verkregen in de
(reikwijdte van de) aspecten die in locatie(keuze)onderzoeken zijn meegenomen. Voor het
verkrijgen van inzicht in de functies die locatie(keuze)onderzoeken gedurende het besluit-
vormingsproces kunnen hebben, is eveneens een analysekader ontwikkeld. Hierin worden
aan locatie(keuze)onderzoeken vier functies toegekend: een kennisgerichte, een conceptue-
le, een instrumentele en een legitimerende functie. Hoe tot deze functietoekenning is
gekomen komt in de volgende paragraaf aan de orde.
Criteria Uitsluitende
fase
Beperkende
fase
Rangschikkende fase*
M R N/L B/J F/E
Woonbebouwing/zonering x
Natuurgebied/zonering x x
Ecologisch hoofdstructuurgebied x
Bodembeschermingsgebied x
Grondwaterbeschermingsgebied x
Stiltegebied x
Oppervlaktewater x
Overig uitsluitend gebied x
Nabijheid van waterweg of
goederenspoor
x x
Ligging in stedelijk gebied x
Vliegvelden (bij organisch afval) x
Geohydrologische/bodemkundige situatie
(doorlatendheid, zettingsgevoeligheid
grondwaterstand, etc.)
x x
Groene Koersgebieden x
Blauwe Koersgebieden x x
Belemmerende (hoofd)infrastructurele
voorzieningen
x
Recreatieterrein x
Militair terrein x
Criteria Uitsluitende
fase
Beperkende
fase
Rangschikkende fase*
M R N/L B/J F/E
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Industrieterrein x
Hinder voor het woon- en leefmilieu
(stof, stank, verkeersaantrekkende werking,
overige hinder)
x
Oppervlaktewater (stromingssnelheid,
kwaliteit)
x
Risico voor omwonenden x
Bruto-netto verhouding grondoppervlak x
Zonering gevoelige bestemmingen x
Ligging t.o.v. het afvalzwaartepunt x
Bedrijven (mogelijkheden afzetten rest-
energie, afstand tot stofgevoelige bedrijven)
x
Ruimtelijk inpasbare nabestemming x
Ecologische waardering (flora, fauna,
ecosystemen)
x
Waardering van het landschap (cultuur-
historisch, visueel-ruimtelijk, aardkundig,
belevingswaarde
x
Maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie x
Eigendomsverhoudingen benodigde gronden x
Bestaande inzamelings- en 
leveringscontracten
x
Kosten (grondverwerving, ontsluiting) x
Transportkosten x
Aanvullende milieutechnische kosten x
Exploitatiekosten x
Kosten van de nazorg x
* De onder de rangschikkende fase opgenomen rubrieken zijn:
M = milieuhygiënische criteria
R = ruimtelijke criteria
N/L = criteria t.a.v. natuur en landschap
B = bestuurlijke criteria
F/E = financieel/economische criteria
Tabel 4.1: Overzichtsmatrix locatiecriteria afvalstortplaatsen
Bron: Gijsberts, 1992
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- Milieuhygiënische criteria
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
- Criteria voor natuur en landschap
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering voor het landschap
- Ruimtelijke criteria
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto-verhouding grondoppervlak
ligging ten opzichte van het afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
- Bestuurlijk-juridische criteria
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzamelings- en leveringscontracten
- Financieel-economische criteria
grondverwervings- en ontsluitingskosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten voor de nazorg
* = wettelijk bepaald
Tabel 4.2: Overzicht rubrieken van ideaaltypische locatiecriteria
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4.5 De functie van locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvormingsproces
4.5.1 De functie van onderzoek voor beleid
Het uitvoeren van een bepaald onderzoek heeft doorgaans tot doel om door verzameling
van gegevens of het verwerven van kennis, tot een oplossing of verklaring voor een
bepaald probleem te komen, het aangeven waarom 'iets zo is' of hoe een en ander in elkaar
zit. Verschuren (1991: 22) geeft voor onderzoeken de volgende omschrijving: "(...) een
doelbewust en methodisch zoeken naar nieuwe kennis in de vorm van antwoorden op
tevoren gestelde vragen". Hij gaat hierbij uit van de voorwaarde dat de onderzoeker werkt
volgens erkende methoden, om zodoende niet alleen op efficiënte wijze het doel te
bereiken, maar bovendien te zorgen voor erkenning van de verworven kennis door anderen.
Wil kennis evenwel bruikbaar zijn dan is het van belang dat de onderzoeker duidelijk voor
ogen krijgt hoe de gezochte kennis eruit moet zien.
Beide beschrijvingen geven weer dat het doel van onderzoek 'uitbreiding van kennis' is,
oftewel het kennisdoel staat centraal. Doelgerichtheid is het kenmerk van elk wetenschap-
pelijk onderzoek. Daarentegen zijn de doelen van de verschillende soorten van onderzoek
niet hetzelfde. Zo staat bij zuiver academisch onderzoek 'waarheid' centraal, bij toegepast
wetenschappelijk onderzoek 'waarheid en probleem oplossen', en bij praktisch onderzoek
'succes en effectiviteit'. Een ander soort onderzoek vormt opdrachtonderzoek, waarbij het
gaat om de doelen die de opdrachtgever voor ogen heeft. Het doel is dan doorgaans geen
kennisdoel, maar een maatschappelijk doel (Van der Scheer, 1993: 9-10). Het bereiken van
het uiteindelijke doel hangt samen met de wijze waarop het onderzoek wordt gebruikt. 
Tijssen beschrijft drie vormen van gebruik van wetenschappelijk onderzoek die opdracht-
gevers voor ogen kunnen hebben (Tijssen, 1988: 8-10).
- Instrumenteel gebruik: het betreft het concreet vertalen van de resultaten van
onderzoek in beleidsmaatregelen en beleidsombuigingen. In dit geval is er sprake van een
aantoonbare (lineaire) relatie tussen de resultaten van een bepaald onderzoek en het
gevoerde beleid: er bestaat een beleidsprobleem dat om een oplossing vraagt, maar
waarvoor de benodigde informatie ontbreekt. Door het (laten) uitvoeren van onderzoek
wordt de ontbrekende informatie aangevuld, op grond waarvan een beslissing genomen kan
worden. Ook het politieke gebruik van onderzoek, dit is het selectief gebruiken van de
resultaten van onderzoek door degenen die hun al ingenomen standpunten door resultaten
bevestigd en ondersteund zien, wordt hiertoe gerekend.
- Conceptueel gebruik: hierbij gaat het om de indirecte, meer diffuse bijdrage van
onderzoek aan beleid. Bij conceptueel gebruik hanteert men de inzichten, begrippen en
theoretische perspectieven van sociaal-wetenschappelijk onderzoek, die via een indirect en
diffuus proces doordringen in de sfeer van beleid en praktijk. Er is geen duidelijke relatie
tussen specifieke onderzoeksbevindingen en bepaalde beleidsuitkomsten. Het conceptueel
gebruik is echter moeilijk vast te stellen, omdat het geen directe toepassing vereist en
omdat het niet zo belemmerd wordt door de beperkingen die de beleidscontext oplegt (in
tegenstelling tot instrumenteel gebruik).
- Overredingsgebruik: hiermee wordt bedoeld onderzoek dat primair of uitsluitend
een legitimerende functie vervult. Niet het gebruik van de onderzoeksresultaten, maar het
gebruik van het onderzoeksproces is hierbij van betekenis. Ofwel, de uitkomsten van het 
100
onderzoek zijn niet van groot belang. Centraal staat het gebruiken van onderzoek voor het
kunnen uitstellen of versnellen (toevoeging JvdH) van beslissingen, het ontlopen van
kritiek, het kunnen aangeven dat het onderwerp de volle aandacht heeft of het verhogen van
het prestige van het beleid. In feite zou men in deze gevallen ook kunnen spreken van het
niet-gebruik van onderzoek. Bij het overredingsgebruik is men zich doorgaans niet bewust
dat men onderzoek op deze manier gebruikt. Als men zich dat wél bewust is, dan is men
vaak niet bereid deze vorm van gebruik toe te geven.
4.5.2 De functies van onderzoeken bij locatiekeuzen
De onderzoeken die worden uitgevoerd voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen,
gebeuren met een bepaald doel voor ogen. Uit eerdere beschrijving van de besluitvor-
mingsprocessen van locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen is gebleken dat
onderzoeken diverse functies in het besluitvormingsproces kunnen vervullen (Driessen e.a.,
1990: 102). Zo worden onderzoeken gebruikt om bewust de besluitvorming te vertragen,
soms ook om te bewijzen dat een gekozen locatie wél voldoet aan bepaalde milieunormen
om zodoende juist tijdwinst te behalen in de besluitvorming. In deze studie ligt de nadruk
op de functie van onderzoek als informatiebron (zie paragraaf 2.6.2). Uitgangspunt is dat
de informatie die locatie(keuze)onderzoek oplevert, voor actoren van belang is bij hun
oordeelsvorming over de locatiekeuze.  
In navolging van Tijssen onderscheid ik voor locatie(keuze)onderzoeken een instrumentele,
een conceptuele en een legitimerende functie. In tegenstelling tot Tijssen wordt hier
gesproken van een legitimerende in plaats van een overredingsfunctie. Aan deze drie
functies wordt nog een vierde toegevoegd: de kennisgerichte functie. 
Bij het onderscheiden van deze vier functies moeten echter enkele kanttekeningen worden
geplaatst. Om te beginnen kunnen onderzoeken doorgaans meer functies tegelijkertijd
vervullen. Hetzelfde onderzoek kan zowel een kennisgerichte functie hebben, als een
instrumentele of legitimerende functie. Daarbij zal niet steeds even duidelijk zijn op welke
functie de nadruk ligt in een onderzoek. De onderzoeken zullen daarom zowel naast elkaar
als door elkaar heen verschillende functies vervullen in het besluitvormingsproces. Kortom:
de verschillende functies die onderzoeken kunnen vervullen, zijn weliswaar analytisch te
onderscheiden, maar zullen elkaar in de praktijk niet altijd uitsluiten. 
Voorts dient opgemerkt te worden dat ongeacht de functie(s) die een onderzoek vervult, het
(laten) uitvoeren van een onderzoek gezien kan worden als een strategische zet. Daarmee
gaat namelijk tijd 'verloren' en gedurende deze periode kan men tot andere inzichten
komen. Ook kan het (laten) uitvoeren van onderzoek het prestige of de sterkte van argu-
menten van een actor bevorderen.
In het navolgende wordt elk van de vier functies nader toegelicht. 
Kennisgerichte functie
Hierbij staat het inzamelen van gegevens of het verwerven van specifieke kennis voor het
geven van een oplossing of verklaring van een probleem voorop. Het betreft onderzoek dat
past binnen de definitie van wetenschappelijk en/of toegepast onderzoek, zoals in het begin
van deze paragraaf gegeven. Onderzoeken kunnen een kennisgerichte functie vervullen in
die besluitvormingsprocessen waarbij van tevoren geldt dat de locatiekeuze al min of meer
vast ligt. De onderzoeken worden dan bijvoorbeeld enkel uitgevoerd met het doel inzichten
op te leveren over de wijze waarop een stortlocatie ingericht moet worden. Maar ook in die
gevallen waarbij de locatiekeuze nog niet vastligt, kunnen onderzoeken een kennisgerichte
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functie vervullen. Het onderzoek is dan hoofdzakelijk gericht op het verkrijgen van zoveel
mogelijk kennis over de betreffende situatie. De kennis die het oplevert, moet bijdragen tot
het kunnen nemen van een (nader) besluit. Dit houdt tevens in dat de vergaarde kennis wél
een bepaalde diepgang moet hebben. Voorbeelden hiervan zijn een locatiekeuze-onderzoek
of een verkennend bodemonderzoek. Tevens kunnen meer aanvullende onderzoeken, vaak
technisch van aard, deze functie vervullen.  
Conceptuele functie
Hierbij vervult het onderzoek een indirecte, onduidelijke functie in de besluitvorming. Het
is onduidelijk of het onderzoek nu uiteindelijk heeft bijgedragen aan de totstandkoming van
de definitieve locatiekeuze. In een latere fase van het besluitvormingsproces kan evenwel
blijken dat het onderzoek wel degelijk het denken over een bepaalde locatiekeuze heeft
beïnvloed. Te denken valt aan oriënterende onderzoeken of vooronderzoeken die in het
prille stadium van het besluitvormingsproces, wanneer nog nauwelijks duidelijkheid bestaat
over de locatiekeuze, worden uitgevoerd. Deze onderzoeken dragen er wél toe bij dat een
bepaalde locatie in beeld verschijnt, maar de uiteindelijke locatiekeuze wordt gemaakt op
grond van andere onderzoeken of andere redenen.
Instrumentele functie
De instrumentele functie die onderzoek kan vervullen, bestaat uit het (laten) uitvoeren van
onderzoek, zodat de ontbrekende informatie boven tafel komt en zodoende een beslissing
genomen kan worden over de stortlocatie. Tot zover bestaat er een zekere overlap met de
kennisgerichte functie die een onderzoek kan hebben. Echter de instrumentele functie van
onderzoek wordt anders ingevuld. Het onderzoek kan een functie spelen in het besluitvor-
mingsproces om bepaalde standpunten te bevestigen en te ondersteunen (zie omschrijving
Tijssen, paragraaf 4.5.1). Het onderzoek kan dan gaan dienen als machtsmiddel of als
afleidingsmanoeuvre. Het (laten) uitvoeren van een onderzoek kan bepaalde gegevens
opleveren die in het voordeel of nadeel spreken van een bepaalde locatie. Zo kunnen de
onderzoeksgegevens (meer) inzicht geven in een bepaald aspect, waardoor de besluitvor-
ming kan worden versoepeld of juist tegengewerkt. In het laatste geval zal hierdoor
vertraging in de besluitvorming optreden. 
Legitimerende functie
Van een legitimerende functie is sprake wanneer de onderzoeksresultaten ertoe leiden, dat
een bepaalde locatie die impliciet vooraf door beleidsmakers of andere actoren als de meest
geschikte werd beschouwd, inderdaad geschikt of juist ongeschikt blijkt te zijn. In tegen-
stelling tot de omschrijving van Tijssen spelen hierbij wel degelijk de onderzoeksresultaten
een belangrijke rol. In feite komt het er op neer dat aan de onderzoeksresultaten een andere
functie wordt toegekend: het kunnen uitstellen of wijzigen van een beslissing aangaande de
locatiekeuze of het kunnen tegenwerpen van kritiek. Zo kan men aanvullend onderzoek
(laten) uitvoeren om op deze manier bruikbare argumenten te hebben om een bepaalde
locatie als beste aan te prijzen, dan wel de andere locatie(s) te bekritiseren. Te denken valt
aan het laten uitvoeren van een tegenonderzoek. 
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Resumerend kan dus een theoretisch onderscheid worden gemaakt in vier functies die
locatie(keuze)onderzoeken kunnen vervullen in het besluitvormingsproces. Aan de hand
van de analyse van het besluitvormingsproces wordt getracht te achterhalen welke functie
of functies de diverse onderzoeken nu daadwerkelijk hebben gehad. Het betreft dus een
kwalificatie achteraf. Hierdoor wordt het mogelijk de vraag te beantwoorden welke
algemene functie(s) locatie(keuze)onderzoeken in het besluitvormingsproces kunnen
vervullen (zie paragraaf 4.4.2). 
Tot slot is het, gezien de probleemstelling van het onderzoek, van belang de betekenis van
de milieu-aspecten bij de locatiekeuze te achterhalen. Essentieel is hierbij de vraag op welk
type onderzoek, met welke milieu-aspecten, locatiekeuzen worden gebaseerd. Om deze
vraag te kunnen beantwoorden is nagegaan welke functie(s) onderzoeken hebben gehad bij
de uiteindelijke locatiekeuze. Hierbij is een onderscheid gemaakt tussen cruciale en
secundaire onderzoeken. Met cruciale onderzoeken worden bedoeld die onderzoeken die
als expliciete basis hebben gediend voor de definitieve locatiekeuze. Indien dit niet het
geval is, spreek ik van een secundair onderzoek.
In feite wordt een koppeling gelegd tussen de functie(s) die een locatie(keuze)onderzoek in
het besluitvormingsproces heeft vervuld en de betekenis van de diverse rubrieken van
aspecten, met name voor de milieu-aspecten (zie onderzoeksvraag 6a, paragraaf 1.4). Uit de
analyse zou kunnen blijken dat in cruciale onderzoeken die een legitimerende functie in het
besluitvormingsproces hebben vervuld, relatief gezien veel betekenis aan milieu-aspecten
wordt toegekend.  
4.6 Beperkingen bij de analyse van het onderzoeksmateriaal
Het toepassen van bovenstaande analysekaders op het onderzoeksmateriaal leverde een
drietal problemen op: de onvolledigheid van het onderzoeksmateriaal, 'de scoringseis' en de
beoordeling van alle onderzoeken aan de hand van een ideaaltypische locatiecriterialijst.
Wat betreft de laatste twee problemen moet worden opgemerkt dat deze uitsluitend
betrekking hebben op de analyse van de locatie(keuze)onderzoeken.
Een eerste knelpunt was de onvolledigheid van het onderzoeksmateriaal. Tijdens het
verzamelen van de onderzoeksgegevens werd duidelijk dat de archieven niet altijd volledig
waren; documenten waren 'zoek' of waren verspreid geraakt over verschillende afdelingen
bij gemeente, samenwerkingsgebied of provincie. Meer specifiek voor de locatie(keuze)on-
derzoeken geldt, dat deze soms maar gedeeltelijk in het archief zaten of in het geheel zoek
waren geraakt. Desondanks was het, mede dankzij de interviews met sleutelpersonen, goed
mogelijk het besluitvormingsproces weer te geven. Uit de interviews werd vaak duidelijk
dat juist dié onderzoeken die niet meer te achterhalen waren, doorgaans niet van wezenlijk
belang zijn geweest voor de uiteindelijke besluitvorming.
Als tweede knelpunt kan worden genoemd het probleem van de scorings-eis. Ieder
onderzoek kent een bepaalde opzet waarbij een variërend aantal aspecten, zoals (loca-
tie)criteria, wordt onderzocht. De wijze waarop deze zaken in onderzoeken worden
omschreven, lopen zeer uiteen. Dit varieert van uitermate duidelijke omschrijvingen tot
uiterst summiere weergaven. Hierdoor wordt het moeilijk om objectief te bepalen hoe een
onderzoek scoort op de lijst van locatiecriteria. Geprobeerd is om dit probleem te vermij
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den, door te beginnen met het geven van een duidelijke omschrijving van de locatiecriteria
(het van te voren al helder voor ogen hebben wanneer een onderzoek scoort). Deze lijst is
bij de beoordeling dan ook consequent gehanteerd (zie ook bijlage 1).
Het probleem van het al dan niet scoren van de onderzoeken doet zich eveneens voor als
wordt gekeken naar die criteria die wettelijk zijn vastgelegd. Dit geldt voor enkele milieu-
hygiënische criteria en criteria voor natuur en landschap. Er is een onderscheid aangebracht
tussen pre-wettelijk en wettelijk. Zolang het milieuhygiënisch criterium niet wettelijk is
vastgelegd, maar in een bepaald onderzoek wél als zodanig wordt meegenomen, kan
worden gesteld dat dit ook daadwerkelijk is gedaan vanuit milieuhygiënisch oogpunt. Zo is
in de richtlijn Gecontroleerd Storten (1980 en herzien in 1985) vastgelegd dat een afval-
stortplaats niet mag worden gesitueerd binnen de 25-jaars-beschermingszone van drinkwa-
terplassen. In een onderzoek daterend uit bijvoorbeeld 1987, zal dit uiteraard niet meer
worden toegestaan. Dit hoeft echter niet zozeer vanuit bewust milieuhygiënisch oogpunt te
zijn: het ligt meer voor de hand dat dit is gebeurd omdat het wettelijk zo is bepaald. Een
probleem dient zich hierbij aan indien er sprake is van een overgangsfase van pre-wettelijk
naar wettelijk. In zo'n interimfase kan men op de wet vooruitlopen en zou het criterium niet
meer vanuit milieuhygiënisch oogpunt moeten worden beoordeeld. Aangezien het praktisch
onmogelijk is om dit te achterhalen, is consequent uitgegaan van de datum waarop de
betreffende wetgeving is ingegaan. Vóór deze datum scoort een onderzoek als pre-wette-
lijk, daarna wordt het opgevat als wettelijk.
Gedurende het besluitvormingsproces zijn diverse onderzoeken uitgevoerd: locatiekeuze-
onderzoeken maar ook niet-locatie(keuze)onderzoeken (bijvoorbeeld onderzoeken waarin
afvalverwerkingsmethoden worden vergeleken). Alle onderzoeken zijn beoordeeld aan de
hand van de ideaaltypische criterialijst: een lijst met criteria die echter uitsluitend bestaat
uit locatiecriteria. Hier dient zich een derde knelpunt aan. Immers het lijkt in eerste
instantie niet logisch om de niet-locatie(keuze)onderzoeken aan de criteria-lijst te onder-
werpen. Het niet meenemen van deze onderzoeken kan echter nadelig zijn. Hierdoor
ontstaat het gevaar dat onderzoeken die weliswaar geen locatie(keuze)onderzoeken zijn,
maar wél een belangrijke rol in de besluitvorming hebben gespeeld, buiten de analyse
vallen. Dit kan uiteindelijk van belang zijn voor de conclusies die worden getrokken.
Vandaar dat is gekozen voor het meenemen van alle onderzoeken die in het besluitvor-
mingsproces zijn uitgevoerd. De ideaaltypische lijst met locatiecriteria en de duidelijke
omschrijving van deze criteria maken het mogelijk om ook voor niet-locatie(keuze)onder-
zoeken vast te kunnen stellen of ze scoren. Bij de beschrijving van de rol van de loca-
tie(keuze)onderzoeken zal niettemin steeds worden aangegeven of er daadwerkelijk sprake
is van een locatiekeuze-onderzoek of niet.
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5 BESLUITVORMING BIJ LOCATIEKEUZEN ZONDER
MILIEU-EFFECTRAPPORTAGE
5.1 Inleiding
In dit hoofdstuk worden drie besluitvormingsprocessen over afvalstortlocaties geanalyseerd
waarbij geen m.e.r. is uitgevoerd, omdat ze alle reeds vóór het jaar waarin stortlocaties
m.e.r.-plichtig werden (1987) waren gestart, of daarvan een ontheffing hebben gekregen.
Aan bod komt de besluitvorming over de stortplaatsen Beuningen (A), De Does te Leider-
dorp (B) en Bovenveld te Hardenberg (C). Voor elke casus worden de twee analysestappen
toegepast zoals die in hoofdstuk 4 zijn beschreven. Dit gebeurt voor elke casus op een
identieke wijze. 
Allereerst wordt het feitelijke verloop van het besluitvormingsproces weergegeven (stap 1
van de analyse). In het kort wordt de aard van de problematiek behandeld, waarbij de van
belang zijnde actoren, het beleidskader en de ontstane conflicten worden beschreven.
Daarna wordt een chronologische beschrijving van het besluitvormingsproces gegeven.
Deze kwalitatieve beschrijving is grotendeels overgenomen uit het verslag van een eerder
uitgevoerd onderzoek door Driessen, Leroy en mijzelf (Driessen e.a., 1990). 
Na deze kwalitatieve beschrijving ga ik nader in op de strategieën van de belangrijkste
actoren in het besluitvormingsproces. Door het gedrag van de betrokken actoren te
analyseren wordt inzichtelijk gemaakt welke middelen de verschillende partijen hebben
gehanteerd, hoe met informatie (met name onderzoeksresultaten) is omgesprongen en
welke ambities daarbij een rol hebben gespeeld. In de daarop volgende paragrafen gaat de
aandacht uit naar de locatie(keuze)onderzoeken die tijdens het besluitvormingsproces zijn
uitgevoerd (stap 2 van de analyse). Ingegaan wordt op de inhoudelijke aspecten van de
onderzoeken (welke criteria zijn in de onderzoeken meegenomen?) en aangegeven wordt
welke rol de onderzoeken eventueel hebben gespeeld in de besluitvorming. Ten slotte
wordt voor elk uitgevoerd locatie(keuze)onderzoek nagegaan welke functie(s) een onder-
zoek in het besluitvormingsproces heeft/hebben gehad. De laatste paragraaf besluit met
enkele algemene conclusies over de knelpunten die zich in het desbetreffende
besluitvormingsproces hebben voorgedaan en over de rol die milieu-aspecten in de
definitieve besluitvorming hebben gespeeld.
5.A Besluitvorming rond de stortplaats Beuningen
5.A.1 Problematiek
Het besluitvormingsproces rondom de afvalverwerking in Beuningen heeft behoorlijk lang
geduurd. Het begon in 1968 toen de gemeente Beuningen zelf met het plan kwam voor de
aanleg van een stortlocatie in de Weurtse Polder. De verbrandingsoven en gecontroleerde
stortplaats werden in mei 1986, dus achttien jaar later, in gebruik genomen. De lange duur
van dit besluitvormingsproces heeft drie oorzaken. In de eerste plaats heeft de gemeente 
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Beuningen lange tijd geweigerd medewerking te verlenen aan het voorstel van het Stadsge-
west Nijmegen voor de totstandkoming van een gecontroleerde stortplaats in de Weurtse
polder, hoewel zij dit voorstel aanvankelijk zélf had gelanceerd. Deze gewijzigde opstelling
werd teweeg gebracht door de sterke druk die de plaatselijke bevolking, die zich massaal
tegen de stortplaats verzette, op het gemeentebestuur uitoefende. De hierdoor ontstane
patstelling werd door de provincie door middel van een aanwijzing ex art. 37 WRO
doorbroken. De gemeente moest ten slotte wel akkoord gaan, zij het dat de provincie aan
bepaalde voorwaarden van de gemeente tegemoet is gekomen.
Figuur 5.A.1: Situering van de stortplaats Beuningen
Bron: Driessen e.a., 1990: 84
Een tweede oorzaak is het gebrek aan beleidsvisie, zowel bij het Stadsgewest als bij de
provincie, én zowel in de beleidslijn ruimtelijke ordening als in de beleidslijn afvalverwij-
dering. In het eerste spoor was er sprake van aanhoudende onduidelijkheid over de
planologische bestemming van het betreffende gebied: zou het woon(uitbreidings)gebied,
industriegebied of stortplaats worden? In het afvalbeleidsspoor bleef vooral de verwer-
kingsmethode lange tijd onzeker: zou men nu storten, of verbranden, of een combinatie
hiervan, of toch nog afvoeren naar de VAM? Een en ander speelde zich af tegen de 
* Titels van rapporten en nota's met betrekking tot het afvalverwerkings- en locatie-
keuzevraagstuk zijn in hoofdstuk 5 en 6 cursief weergegeven.
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achtergrond van een zich veranderend afval(verwijderings)beleid op nationaal niveau. De
lange duur van het besluitvormingsproces kan, ten derde, worden verklaard door de
onduidelijke en veranderende bestuurlijke organisatie op het afvalstoffengebied. De
verantwoordelijkheid voor de afvalverwerking in de regio lag achtereenvolgens bij de
gemeente Nijmegen (tot 1971 aangesloten bij het Intergemeentelijk Overleg Agglomeratie
Nijmegen), het Stadsgewest Nijmegen, de provincie Gelderland en, vanaf 1984, het
samenwerkingsorgaan Afvalverwerking Regio Nijmegen (ARN). Pas sinds de oprichting
van dit laatste samenwerkingsorgaan is er sprake van een enigszins duurzame en duidelijke
bestuurlijke organisatie. Overigens maken zowel Beuningen als Nijmegen deel uit van het
samenwerkingsgebied Regio Nijmegen dat, met Nijmegen als grote stad en afvalzwaarte-
punt, voorts uit acht (verstedelijkte) plattelandsgemeenten in de regio bestaat.
5.A.2 Besluitvormingsproces
In 1968 lanceert de gemeente Beuningen een plan voor de aanleg van een bufferzone
tussen Nijmegen en Beuningen door middel van een gecontroleerde stortplaats, gecombi-
neerd met een rioolwaterzuiveringsinstallatie. De gemeente Beuningen vreest namelijk dat
de bestemming agrarisch gebied (groene bufferzone, alsmede stedelijk uitloopgebied) niet
'hard' genoeg is om de penetratie van industriële activiteiten en woonbebouwing vanuit
Nijmegen te kunnen weren. In het streekplan Rijk van Nijmegen uit 1968 wordt, uitgaande
van de te verwachten verstedelijking, voor de kernen Beuningen en Ewijk een mogelijk
toekomstig woongebied voor circa 40.000 inwoners aangegeven. Verder is er sprake van de
uitbreiding van het Nijmeegse industrieterrein en van de zogenaamde Beuningenroute, een
rondweg dwars door de Weurtse Polder die zou moeten aansluiten op de nog aan te leggen
derde Waalbrug. Bovendien en wellicht nog het meest is Beuningen bevreesd voor een
gemeentelijke herindeling.
Dit alles vormt de achtergrond van het plan van de gemeente Beuningen voor de locatie van
een stortplaats in de Weurtse Polder. De dienst Milieuhygiëne van Provinciale Waterstaat
ziet wel wat in het plan, terwijl de Provinciale Planologische Dienst (PPD) tegen is omdat
het voorstel een voorschot neemt op een nog te voeren planologische discussie. Ook de
gemeente Nijmegen is niet ingenomen met het voorstel, dat immers letterlijk een buffer
vormt voor haar plannen.
Intussen heeft de gemeente Nijmegen aan de Stichting Vaste Afvalstoffen (SVA) gevraagd
te onderzoeken welke mogelijkheden er zijn om in regionaal verband een oplossing te
vinden voor de afvalverwijderingsproblematiek. Dit leidt tot het rapport Vuilverbranding
Nijmegen* (april 1970), waarin de gemeente wordt geadviseerd over te gaan tot het bouwen
van een regionale afvalverbrandingsinstallatie. Als mogelijke locatie wordt het terrein van
de Centrale Vervoersdienst Nijmegen (CVD) genoemd, waaronder al jarenlang de
afvalverwijdering voor Nijmegen en omliggende gemeenten ressorteert. Als vervolg op het
rapport Vuilverbranding Nijmegen heeft de CVD een rapport opgesteld waarin VAM-
afvoer en verbranden zijn vergeleken: verbranding lijkt inderdaad de meest aangewezen
107
methode om het afval uit de regio Nijmegen te verwerken (CVD, 1972).
De gemeente Beuningen wil op haar beurt proberen iedereen te overtuigen van het feit dat
storten van afval daadwerkelijk een goedkopere verwijderingsmethode is dan afvalverbran-
ding. Door de Heidemij wordt een kostenraming opgesteld waarin een financiële afweging
verbranden-storten wordt weergegeven. Storten van afval blijkt twee á drie keer zo
goedkoop te zijn dan verbranden van afval (Gemeente Beuningen, 1972).
Voor de gemeente Nijmegen begint de tijd te dringen want vanaf begin 1973 kan zij met
haar afval niet meer op de huidige stortplaatsen terecht. De continuïteit van de afvalver-
wijdering dreigt dus problematisch te worden, vandaar de plannen voor een onderzoek naar
de mogelijkheden voor afvalverwijdering in stadsgewestelijk verband. Voor de gemeente
Beuningen staat dan al vast dat het Stadsgewest voor gecontroleerd storten in de Weurtse
Polder zou moeten kiezen. Na een verkennend onderzoek kiest het Stadsgewest, in 1972,
voor het bouwen van een afvalverbrandingsinstallatie, maar tegelijk ook voor nader
onderzoek omtrent een stortlocatie.
Als de gemeente Nijmegen in 1973 alsnog een contract met de VAM afsluit voor vijf tot
tien jaar afvoer, is de afvalverwijderingsproblematiek in de regio ineens heel wat minder
urgent. Het Stadsgewest wil de tijd die daardoor vrijkomt, benutten om zowel alle mogelij-
ke afvalverwerkingsmethoden als mogelijke locaties voor afvalverwerking nogmaals te
onderzoeken. De Werkgroep Vuilverwerking krijgt de taak om de mogelijkheden tot
verwerking van de afvalstoffen van het studiegebied tot het jaar 2000 na te gaan en deze
tegen elkaar af te wegen (Van der Heiden, 1985).
Het vergelijkend onderzoek loopt van 1974 tot 1976: na een negatieve en een positieve
selectie op algemene gronden blijven achttien locaties over. Een nadere selectie op grond
van onder meer ecologische en landschappelijke waarden levert tenslotte drie locaties op.
Op grond van bestuurlijke acceptatie scoort de Weurtse Polder daarvan het hoogste. Het
Dagelijks Bestuur van het Stadsgewest neemt de conclusies over. De locatie is nu dus weer
volop in de actualiteit. Opmerkelijk is overigens dat het Stadsgewest suggereert de
toekomstige stortplaats veel groter (200 ha. bruto) te maken dan in de oorspronkelijke
plannen (60 ha. bruto) het geval was (Stadsgewest Nijmegen, 1976).
Twee niet goed geplande en min of meer chaotisch verlopen lokale informatieavonden (juli
en augustus 1976) vormen de aanleiding voor een brede sociale mobilisatie. In Beuningen
wordt een actiegroep (eerst 'Namens de omwonenden', later 'Geen belt in het veld' ge-
noemd) opgericht die, met behulp van de bekende expressieve actiemiddelen, meteen zeer
succesvol blijkt. Zo worden 3548 handtekeningen verzameld (dit is ruim 97% van de
stemgerechtigden in de gemeente Beuningen), nieuwe informatieavonden georganiseerd,
affiches verspreid enzovoort. Door het succesvolle optreden van de groep wordt de druk op
het gemeentebestuur steeds groter.
Het gemeentebestuur bevindt zich hierdoor in grote verlegenheid. Immers, de bevolking
ageert massaal tegen een stortplaats die het bestuur zelf heeft geïnitieerd en waar het nog
steeds voorstander van is; de stortplaats alsnog weigeren zal de gemeente door de andere
overheden niet bepaald in dank worden afgenomen. Duidelijk wordt dat de al te gretige
opstelling van de gemeente Beuningen nu tot een groot politiek probleem leidt.
Poogt de gemeente aanvankelijk nog overleg met de actiegroep te plegen over een kleinere 
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stortplaats, in februari 1977 gaat de gemeenteraad om: een stortplaats wordt nu unaniem
afgewezen. Uit een kort daarvoor gevoerd vertrouwelijk gesprek tussen de gedeputeerde en
de burgemeester van Beuningen wordt duidelijk dat de provincie vastbesloten is de
stortlocatie in het streekplan Midden-Gelderland op te nemen. De burgemeester (die ook de
portefeuille ruimtelijke ordening beheert) zoekt nog enige speelruimte, bijvoorbeeld door
eerst de methode van afvalverwerking te kiezen en dan pas de locatie.
In de daaropvolgende periode wordt van verschillende kanten zachte aandrang op de
gemeente Beuningen uitgeoefend. Het Stadsgewest blijft weliswaar bij de keuze voor
gecontroleerd storten in de Weurtse Polder, maar wil de gemeente tegemoet komen met een
wat kleinere omvang voor de stortplaats. Ook GS houden vast aan deze locatie, hoewel een
deel van de provinciale ambtenarij bezwaren heeft. Zo vindt de Provinciale Landbouwkun-
dige Dienst (PLD) dat het landbouwbelang te weinig is meegenomen in het onderzoek van
de werkgroep vuilverwerking. De Dienst krijgt gehoor bij de Provinciale Planologische
Commissie (PPC). In een advies van mei 1977 dringt de PPC aan op een nader onderzoek,
in het bijzonder naar de agrarische belangen, maar voorts ook naar de ondergrondse
waterbewegingen in het gebied en naar de financiële aspecten.
Het in april 1978 vastgestelde streekplan Midden-Gelderland laat echter niet al te veel
ruimte meer. De Weurtse Polder moet een zogenaamd stedelijk uitloopgebied blijven,
waarin ook de aanleg van een regionale vuilstort is gewenst. Van deze locatie kan worden
afgeweken, aldus de door PS vastgestelde tekst, "(...) als nader onderzoek en overleg
daartoe aanleiding geven" (Provinciale Staten van Gelderland, 1978: 60).
Vrijwel tegelijkertijd vindt een belangrijke bestuurlijk-organisatorische verandering plaats.
Vanwege allerlei interne problemen wordt in januari 1978 besloten het Stadsgewest op te
heffen. Daardoor is er geen sprake meer van een regionaal milieuoverleg, terwijl er in het
streekplan nog wel aanvullend locatie-onderzoek was toegezegd. Daarom, én vanwege de
naderende inwerkingtreding van de Afvalstoffenwet, neemt de provincie dit onderzoek via
een (politieke) stuurgroep en een (ambtelijke) werkgroep over.
De eerste fase van het onderzoek is in feite een herbeoordeling van het eerder verrichte
onderzoek (grove negatieve en positieve selectie). Nu blijven er vijf locaties over, die
vervolgens worden beoordeeld aan de hand van zes criteria: ecologische waardering,
landbouwkundige waardering, waardering van de afstand, waardering van externe factoren,
waardering van de inrichtingskosten en hinder voor de omgeving. Op grond van een
kwalitatieve beoordeling en weging blijken de terreinen in de Weurtse Polder en de Loonse
Waard (gemeente Wijchen) de meest geschikte locaties. De laatste voldoet echter niet aan
het streekplancriterium (Werkgroep Afvalverwerking Regio Nijmegen, 1979).
Terwijl het rapport vooral door de gemeente Beuningen en de actiegroep onder vuur wordt
genomen (er zou naar de Weurtse Polder toegeschreven zijn), is de werkgroep al bezig met
de meest geschikte verwerkingsmethode. De keuze valt op een verbrandingsinstallatie met
energiebenutting, in combinatie met gescheiden inzameling en gecontroleerd storten van
het residu en niet-verbrandbare afvalstoffen. Op grond van een andere wegingsmethode
komt de werkgroep in zijn eindadvies van februari 1980 overigens weer tot de conclusie
dat de Weurtse Polder de beste locatie is (Werkgroep Afvalverwijdering Samenwerkings-
gebied nijmegen, 1980). Vooral doelmatigheidsaspecten zijn daarbij bepalend.
109
Met het eindadvies van deze werkgroep is in feite al de fase van de definitieve locatiekeuze
aangebroken. Beuningen verzet zich nog steeds fel tegen de keuze voor de Weurtse Polder,
maar GS besluiten op 26 november 1980 unaniem voor een gecontroleerde stortplaats en
een afvalverbrandingsoven in de Weurtse Polder. Over mogelijke woningbouw wordt een
studie beloofd.
Het gemeentebestuur van Beuningen wijst zowel de woningbouw als een stortplaats met
afvalverbrandingsinstallatie in de Weurtse Polder af. Op 24 juni 1980 neemt de gemeente-
raad unaniem hetzelfde standpunt in. De provincie Gelderland wil echter niet al te veel tijd
meer verliezen. Nadat PS zich nog even buigen over de woningbouwvariant, kiest begin
november 1980 een meerderheid ten slotte toch voor de stortplaats (Van der Heiden, 1985:
69). Eind november 1980 besluiten GS unaniem dat in de Weurtse Polder zowel een
afvalstort als woningbouw komen.
Beuningen beseft intussen dat er nauwelijks nog onder het besluit tot de stort valt uit te
komen, de provincie dreigt met een aanwijzing ex art. 37 WRO. Die aanwijzing komt er
ook (26 mei 1981): het vigerende bestemmingsplan moet worden herzien zodat de Weurtse
Polder als regionaal vuilstortterrein wordt bestemd. Zoals te verwachten was tekent de
gemeente onmiddellijk beroep aan bij de Kroon.
Omdat de gemeente aanvoelt dat het Kroonberoep niet veel kans maakt (ook in het in
oktober 1981 vastgestelde PAP wordt de Weurtse Polder als regionale stortplaats opgeno-
men), wordt de strategie enigszins verlegd. Misschien is medewerking verlenen, zij het
onder voorwaarden, nog het meest doeltreffend. In de gemeenteraadsvergadering van
november 1982 stellen B&W dan ook voor om het Kroonberoep in te trekken, maar dan
alleen als de provincie en de regio bereid zijn een aantal voorwaarden te accepteren:
- zowel de afvalverbrandingsinstallatie als de stortplaats moeten voldoen aan de
meest strenge milieueisen;
- aanleg van een ontsluitingsweg naar en van de afvalverwerkingsinrichting;
- gelijktijdig en op dezelfde plaats in gebruik nemen van de afvalverbrandingsoven
en de stortplaats;
- de eindbestemming van het terrein moet veiliggesteld worden door middel van een
goed landschaps- of inrichtingsplan.
Nadat GS met deze voorwaarden hebben ingestemd, gaat de raad in december 1981
unaniem akkoord met de intrekking van het beroep. De actiegroep wordt hierover echter
niet geïnformeerd.
Vanaf dit ogenblik gaat de derde en laatste fase van het besluitvormingsproces in, de
vastlegging van de locatie in het bestemmingsplan (1983 tot 1986-1987). De informatie- en
inspraakronde over het ontwerpbestemmingsplan is voor de actiegroepen aanleiding meteen
een grootscheepse actie te starten. De ruim 3000 bezwaarschriften geven opnieuw de grote
kloof aan tussen de raad en B&W van Beuningen enerzijds en de omwonenden anderzijds.
Op 14 december 1983 stemt de raad in een tumultueuze vergadering in met het voorstel van
B&W om alle bezwaren tegen het bestemmingsplan ongegrond te verklaren, met uitzonde-
ring van de bezwaren tegen integrale verbranding. Ondanks hun felle campagnes slagen de
actievoerenden er niet echt in een barst in het politieke front aan te 
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brengen: twee kleinere lokale fracties stemmen weliswaar tegen, maar CDA, VVD, PvdA
en D'66 houden de rijen gesloten zodat het bestemmingsplan met 11 tegen 5 wordt
goedgekeurd (Van der Heiden, 1985: 81-82).
Kort daarna wordt het Algemeen Bestuur van het Samenwerkingsverband Afvalverwerking
Regio Nijmegen in oprichting (ARN i.o) geïnstalleerd (juli 1983). Het voorzitterschap
komt in handen van een wethouder van de gemeente Beuningen. Er moet nu zo snel
mogelijk overeenstemming worden bereikt over de afvalverwerkingsmethode. Hoewel de
gemeenten Groesbeek en Wijchen nog enige vertraging proberen te bewerken - deze
gemeenten beschikken over een eigen stortplaats, die zij graag eerst vol gestort willen zien
- wordt men het snel eens over de combinatie van scheiding en verbranding als verwer-
kingsmethode.
In maart 1984 ageert de actiegroep opnieuw tegen het bestemmingsplan, hetgeen nu
ongeveer 5000 bezwaarschriften oplevert. Nadat GS de beslissing omtrent de goedkeuring
van het bestemmingsplan eerst nog even uitstellen, worden op 8 maart 1985 ten slotte alle
bezwaren ongegrond verklaard en wordt het bestemmingsplan door GS goedgekeurd. Een
door de gemeente aangevraagde verklaring van geen bezwaar (oktober 1984) lokt weer
ruim 4600 bezwaarschriften uit; gezien de urgentie verlenen GS niettemin de gevraagde
verklaring (mei 1985). De reclamanten vestigen hun laatste hoop op de Kroon: ook 4437
beroepsschriften bij de Raad van State kunnen echter niet baten, want het bestemmingsplan
wordt op 10 april 1987 door de Kroon goedgekeurd. De inmiddels opgerichte ARN bv kan
haar activiteiten nu dus echt opstarten.
5.A.3 Strategieën van de betrokken actoren
De provincie Gelderland
In de beginfase (tot 1978) nam de provincie een afwachtende houding aan. De afvalproble-
matiek was voornamelijk een gewestelijke zaak. Echter na de opheffing van het Stadsge-
west in 1978 is de provincie zich intensief met het besluitvormingsproces gaan bemoeien.
De deelneming aan de besluitvorming kwam bovendien nog tot stand door de invoering van
de Afvalstoffenwet. Hierdoor was bij het provinciaal bestuur de mening ontstaan dat
afvalverwerking na de invoering van de Afvalstoffenwet primair een provinciale taak was.
Door het oprichten van een stuurgroep, onder leiding van gedeputeerde Fokkens, werd de
rol van de provincie van doorslaggevend belang. Daarnaast bestond er nog een werkgroep,
die onder anderen was samengesteld uit medewerkers van de PPD, PW en de PLD. De
onderzoeken werden uitgevoerd onder supervisie van de provincie. Daar er sprake was van
een grote beleidsvrijheid ten aanzien van de wijze waarop de locatie-onderzoeken uitge-
voerd moesten worden, heeft de provincie een belangrijke stempel op de verschillende
onderzoeken kunnen drukken (zoals het locatiekeuzerapport van de Werkgroep Afvalver-
werking Regio Nijmegen (1979) en de Nota afvalverwijdering swg 4 Regio Nijmegen
(1980)).
Het feit dat de gemeente Beuningen een locatie heeft aangeboden, heeft op het gehele
proces een grote invloed gehad. Met het opnemen van de Weurtse Polder als stortlocatie in 
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het streekplan wordt al min of meer aangetoond dat het besluit voor de provincie vastlag. In
het locatiekeuze-onderzoek dat vervolgens is uitgevoerd, werd naar de Weurtse Polder
toegeschreven. Duidelijk werd dat ongeacht de uitkomst van het rapport, voor de Weurtse
Polder moest worden gekozen. Dit werd mogelijk gemaakt door het verkeerd hanteren van
de methode van Saaty. "Vooraf werd de vraag gesteld of het mogelijk was de uitkomst te
beïnvloeden. Omdat het om een computermodel ging zou inderdaad ieder gewenste
uitkomst mogelijk zijn", aldus een informant. Kenmerkend van de methode van Saaty is dat
het bepalen en beoordelen van de criteria aan deskundigen wordt overgelaten, terwijl de
weging tussen de criteria een zaak is van de beslissers (politici). Deze rolverdeling is hier
echter niet gehanteerd. Zowel de beoordeling als de weging van de criteria is door dezelfde
personen uitgevoerd, namelijk leden van de ambtelijke werkgroep en stuurgroep.
Stadsgewest Nijmegen/Afvalverwerking Regio Nijmegen
De rol van het Stadsgewest in het besluitvormingsproces is zeer intensief geweest. Meteen
vanaf de oprichting heeft het gewest zich beziggehouden met de regionale afvalproblema-
tiek. Afvalverwerking was één van de aspecten daarvan. In opdracht van het Stadsgewest is
onderzoek uitgevoerd naar de mogelijke afvalverwerkingsmethoden en naar andere
locatiemogelijkheden dan de Weurtse Polder. 
Het Stadsgewest beschikte evenwel niet over formele bevoegdheden op het terrein van de
ruimtelijke ordening en milieuhygiëne. Met het opnemen van een groot aantal provinciale
ambtenaren in de door het Stadsgewest opgerichte werkgroep Vuilverwerking hoopte men
via deze weg van enige steun verzekerd te zijn. Tevens lijkt het aannemelijk dat mede door
het ontbreken van formele bevoegdheden het gewest zich bij de locatiekeuze heeft laten
beïnvloeden door de aanvankelijke bestuurlijke acceptatie van de stortlocatie door de
gemeente Beuningen.
Binnen het Stadsgewest was het met name de gemeente Nijmegen die gebaat was met een
snelle oplossing van de afvalstoffenproblematiek. Dankzij de sterke vertegenwoordiging
van de gemeente Nijmegen in het bestuur van het Stadsgewest kon de gemeente Nijmegen
de overige deelnemers onder druk zetten. De vertegenwoordigers van de gemeente
Nijmegen hadden dubbel stemrecht, hetgeen inhield dat Nijmegen over net iets minder dan
de helft van de stemmen beschikte. De rol van de gemeente Nijmegen wordt door infor-
manten op alle fronten als arrogant en dominant omschreven. "De kleine gemeenten kregen
de problemen van Nijmegen opgedrongen. Zolang men maar naar de pijpen danste van de
gemeente Nijmegen was het goed, maar kwam men op voor het eigen belang dan werd men
een kopje kleiner gemaakt." Voor de afvalstoffenproblematiek geldt dat de overige
gemeenten van het Stadsgewest niet gevoelig waren voor de problemen van de gemeente
Beuningen. Er bestond geen solidariteit bij de perifere gemeenten. Toen eenmaal duidelijk
was dat de keuze op Beuningen zou vallen, verviel tevens de noodzaak om zich over deze
problematiek te buigen.
Pas in de laatste fase van het besluitvormingsproces is het samenwerkingsverband Afval-
verwerking Regio Nijmegen (ARN) opgericht. Met de oprichting van de ARN werd
eindelijk een officieel samenwerkingsverband ingesteld.
De rol die de ARN heeft gespeeld bestond voornamelijk uit het onderhandelen met de
gemeente Beuningen om zo snel mogelijk tot overeenstemming te komen. 
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De gemeente Beuningen
De houding van de gemeente Beuningen is gaandeweg het besluitvormingsproces gewij-
zigd. In eerste instantie pleitte de gemeente Beuningen er bij de Regio Nijmegen voor om
te kiezen voor gecontroleerd storten in plaats van afvalverbranding als verwerkingsmetho-
de. De gemeente Beuningen gaf hiervoor de Heidemij opdracht om te onderzoeken wat de
financiële consequenties zijn voor zowel storten als verbranden van afval. Door aan te
tonen dat storten goedkoper is dan verbranden, hoopte men de PPD en de gemeente
Nijmegen ook te kunnen overhalen het plan van de gemeente Beuningen te steunen om de
Weurtse Polder als stortplaats in te richten. De gedachte was dat men hiermee zowel de
annexatie van de Weurtse Polder door Nijmegen als een gemeentelijke herindeling kon
voorkomen. Toen onder druk van de plaatselijke bevolking het gemeentebestuur haar
standpunt 180 graden moest draaien, kwam met name de burgemeester in een lastige
situatie terecht. De gemeente Beuningen had door de eerdere aanbieding een min of meer
morele verplichting om de stortplaats te accepteren. "Het probleem was dat de toezegging
er al lag en dat de bevolking massaal tegen was. Hierdoor was er geen politicus meer die de
zaak nog wilde verdedigen", aldus de burgemeester. Door zeer intensief te lobbyen bij de
verschillende partijen in Provinciale Staten en door een positieve opstelling, vooral in de
onderhandelingen met Gedeputeerde Staten, trachtte de burgemeester de locatiekeuze uit te
stellen en daarmee de aanleg van een stortplaats te voorkomen. Wellicht is de op vele
terreinen afhankelijke postitie van de gemeente ten opzichte van de provincie een verkla-
ring voor deze houding. Het is daarom belangrijk voor een gemeente om deze afhankelijke
relatie zo goed mogelijk in stand te houden.
Probeerden B&W nog enigszins tot overeenstemming te komen met de provincie over de
Weurtse Polder, de gemeenteraad zag daarentegen haar taak uitsluitend in het volledig
afwijzen van een stortplaats in de Weurtse Polder. De gemeenteraad trachtte vanaf het
begin het locatie-onderzoek te beïnvloeden door kritiek te leveren op de onderzoeksmetho-
diek. Geconstateerd kan worden dat de gemeenteraad er niet in geslaagd is om het provinci-
ale bestuur te beïnvloeden. Het provinciale bestuur had namelijk de locatiekeuze-onderzoe-
ken geheel in eigen hand en kon daardoor het besluitvormingsproces volledig controleren.
Daarnaast is het de gemeente Beuningen ook niet gelukt om de overige gemeenten in het
samenwerkingsgebied te beïnvloeden. Alle overige gemeenten stemden uiteraard in met een
afvalverwerkingsinrichting in de Weurtse Polder, omdat ze deze 'LULU' dan niet op eigen
territorium kregen.
Actiegroep 'Geen belt in 't veld'
De rol van de actiegroep kan als behoorlijk succesvol worden omschreven. Door massale
mobilisatie van de plaatselijke bevolking via handtekeningenacties, hoorzittingen en door
veelvuldige publiciteit in de plaatselijke en regionale pers wist zij een wig te drijven in de
eerder bestuurlijk overeengekomen toezeggingen. 
Uiteindelijk hadden zij bereikt dat ze ook als een volwaardige gesprekspartner werden
gezien en dat hun overwegingen ook daadwerkelijk in de besluitvorming werden meegeno-
men. Op het locatiekeuzeproces zelf kon men geen invloed meer uitoefenen. Wél hebben
zij een belangrijke invloed kunnen uitoefenen op de inrichting van de afvalverwerkingsin-
richting, zoals de stringente milieueisen voor de verbrandingsinstallatie en de omvang van
de afvalstortlocatie. Door steeds alert te blijven konden ambtenaren en politici zich geen
procedurele fouten meer veroorloven. De functie van de actiegroep wordt door informanten
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dan ook omschreven als die van een waakhond.
5.A.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
In dit besluitvormingsproces hebben het locatiekeuze-onderzoek van de werkgroep
vuilverwerking Stadsgewest Nijmegen uit 1976, het onderzoek van de Werkgroep Afval-
verwerking uit 1979 en het eindrapport van de Werkgroep Afvalverwijdering Samenwer-
kingsgebieden Nijmegen (1980) een belangrijke rol gespeeld. 
Bij de uitvoering van deze onderzoeken kunnen allereerst vraagtekens worden geplaatst bij
de wijze waarop de alternatieve locaties zijn geselecteerd. Een argumentatie voor de
verschillende scores van de selectiecriteria ontbreekt. Men gaat zelfs zover om het
onderzoek te manipuleren teneinde op de voor ogen staande locatie uit te komen. Op het
moment dat het er naar uitzag dat de Weurtse Polder niet als de beste locatie naar voren zou
komen, is er een extra criterium aan het onderzoek toegevoegd waarvan men zeker wist dat
de locatie Weurtse Polder hierop goed zou scoren. Het valt te betwijfelen of de Weurtse
Polder tot de potentiële locaties had behoord in een situatie, waarbij niet reeds eerder de
aanleg van een stortplaats ter sprake was gekomen. Met name de discussie over de aanleg
van de Beuningenroute en de woningbouwplannen moeten hierbij als belangrijke factoren
ten gunste van de locatiekeuze worden aangemerkt. Geconstateerd kan worden dat in de
onderzoeken naar de Weurtse Polder is toegeschreven. Dit werd tevens mogelijk gemaakt
door het ontbreken van duidelijke randvoorwaarden voor de onderzoeksopzetten. Hierdoor
konden zowel het Stadsgewest als de provincie zelf bepalen hoe de locatiekeuze-onderzoe-
ken moesten worden uitgevoerd. 
Ten tweede moet worden opgemerkt dat, doordat de onderzoeken onder verantwoordelijk-
heid van het Stadsgewest respectievelijk de provincie werden verricht, zij hierdoor in staat
waren zelf de onderzoeken mede uit te voeren. Het mag daarom duidelijk zijn dat er dan
ook zeer zeker geen sprake was van onafhankelijk onderzoek.
Schrijnend is dat de rapporten een belangrijke basis waren voor de besluitvorming op
provinciaal niveau. Zo baseerde de provincie Gelderland zich bij het besluit in april 1978
om de locatie Weurtse Polder indicatief in het streekplan op te nemen op het locatiekeuze-
rapport van de werkgroep vuilverwerking Stadsgewest. De beslissing omtrent de aanwij-
zing van de provincie in 1981 is mede op basis van het locatiekeuzerapport van de
werkgroep Afvalverwijdering (1980) genomen. 
In tabel 5.A.2 (zie verder) is een overzicht gegeven van de onderzoeken die tijdens het
besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. Hierin is aangegeven welke aspecten in de onder-
zoeken zijn meegenomen. Voor vijf van de zes uitgevoerde onderzoeken is het doel te
onderzoeken op welke wijze de regionale afvalverwijdering zou moeten plaatsvinden. Dat
is niet vreemd, gezien het feit dat nagenoeg gedurende het gehele besluitvormingsproces
onzekerheid heeft bestaan over de verwerkingsmethode. In drie onderzoeken worden
locatiemogelijkheden onderzocht, dit zijn ook de onderzoeken die in dit besluitvormings-
proces een belangrijke rol hebben gespeeld. Tabel 5.A.2 geeft tevens aan welke locatiecri-
teria in deze onderzoeken aan bod komen. In de drie onderzoeken gaat de aandacht uit naar
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de milieuhygiënische criteria woonbebouwing, grondwaterbeschermingsgebied en geohy-
drologische/bodemkundige situatie, waarvoor wettelijke bepalingen gelden. Aangezien de
onderzoeken dateren uit 1976, 1979 en 1980 geldt voor sommige van deze criteria dat ze
pre-wettelijk waren. Deze criteria zijn geheel vrijwillig meegenomen in het desbetreffende
onderzoek. 
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
De eerste twee onderzoeken die in het besluitvormingsproces zijn uitgevoerd (Rapport
Vuilverbranding Nijmegen (1) en Vervolgonderzoek CVD Nijmegen (2)) hebben beide een
kennisgerichte functie. Op grond van de uitkomsten van de onderzoeken werd bepaald hoe
de afvalverwijdering zou gaan plaatsvinden. Als wordt gekeken naar hun betekenis voor de
uiteindelijke locatiekeuze, dan vervullen beide onderzoeken een conceptuele functie: het is
immers onduidelijk welke (indirecte) rol ze uiteindelijk hierbij hebben gespeeld. 
BEUNINGEN
onderzoek  1  2  3  4  5  6
functie(s)
kennisgericht  x  x  x  x
conceptueel  x  x
instrumenteel  x  x
legitimerend  x  x
Tabel 5.A.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken stortplaats Beuningen
Het onderzoek dat de gemeente Beuningen heeft opgedragen aan de Heidemij (3) om een
afweging te maken tussen verbranden en gecontroleerd storten, heeft zowel een kennisge-
richte als een instrumentele functie. De gemeente Beuningen liet dit onderzoek uitvoeren
om ook de overige bij het Stadsgewest aangesloten gemeenten ervan te kunnen overtuigen
dat gecontroleerd storten als methode van afvalverwerking de voorkeur verdient. Het was
tevens een pleidooi voor de locatie Beuningen. Het onderzoek moest dus de kennis en het
inzicht opleveren om de overige gemeenten te kunnen overtuigen.
Het vierde onderzoek, uitgevoerd door de Werkgroep Vuilverbranding Stadsgewest
Nijmegen (4), vervult eveneens meerdere functies. Allereerst is het kennisgericht. Het doel
van het onderzoek was immers de verwerkingsmogelijkheden na te gaan tot het jaar 2000.
Daarnaast vervult het ook een legitimerende functie. De locatie Beuningen kwam uit dit
onderzoek als meest geschikte locatie naar voren. De onderzoeksresultaten waren gunstig
voor de voorstanders van deze locatie. Hierdoor legitimeerde het onderzoek hun standpunt.
Het locatiekeuze-onderzoek (5) dat door de Werkgroep Afvalverwerking Regio Nijmegen
werd uitgevoerd heeft een instrumentele functie. Het onderzoek werd uitgevoerd om na te 
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gaan of er eventueel andere locatiemogelijkheden waren dan de Weurtse Polder. Uit het
onderzoek kwam de Weurtse Polder echter als een geschikte locatie naar voren. De
uitkomsten van het onderzoek werden door de werkgroep aangegrepen om tot besluitvor-
ming over te kunnen gaan.
Het Eindrapport van de Werkgroep Afvalverwijdering Samenwerkingsgebied Nijmegen (6)
heeft eveneens een legitimerende functie. De werkgroep werd immers door zowel de
gemeente Beuningen als door de actiegroep aangevallen op de uitkomsten van het door
haar uitgevoerde locatie-onderzoek. In dit eindrapport komt de Weurtse Polder wederom
als beste locatie naar voren. Men zou nu toch niet meer aan de geschiktheid van deze
locatie moeten twijfelen.
5.A.5 Conclusies
In deze casus is duidelijk geworden dat de gemeente Beuningen in eerste  instantie graag
een stortlocatie wilde om hiermee de penetratie van Nijmegen in haar buitengebied, of zelfs
mogelijke annexatie bij Nijmegen te voorkomen. Onder druk van de plaatselijke bevolking
zag de gemeenteraad alsnog van de stortlocatie af, maar dit werd niet meer geaccepteerd
door de provincie en de omliggende gemeenten. Overigens is de mate waarin de mobilisatie
van de plaatselijke bevolking heeft plaatsgevonden, in vergelijking tot andere casus,
opvallend. Het is ook dankzij de actiegroep 'Geen belt in 't veld' dat uiteindelijk bij de
inrichting van de afvalverwerkingsinrichting nog aandacht is uitgegaan naar milieu-
aspecten. 
In de periode dat het Stadsgewest zich heeft beziggehouden met de regionale afvalverwij-
dering, werd niet tot duidelijke besluitvorming gekomen. Op het moment dat de provincie
zich hiermee intensiever ging bemoeien, werd al snel duidelijk dat de keuze voor een
stortplaats in de Weurtse Polder definitief was. De provincie beschikte in tegenstelling tot
het Stadsgewest wel over de formele bevoegdheden op het terrein van de milieuhygiëne en
de ruimtelijke ordening, waardoor ze een veel slagvaardiger beleid kon voeren. De locatie
Weurtse Polder werd eerst in het streekplan opgenomen en kort daarna in het PAP. De
gemeente Beuningen kon hierdoor nauwelijks nog aan de stortplaats ontkomen, zeker niet
toen de provincie ten slotte een aanwijzing ex art. 37 Wro gaf.
Geconcludeerd kan worden dat de locatiekeuze louter tot stand is gekomen op grond van
de, aanvankelijke, bestuurlijke bereidheid tot medewerking aan de realisatie van de
stortplaats van de gemeente Beuningen. In feite lag, toen eenmaal bekend was welke
verwijderingsmethode men wilde hanteren, de locatiekeuze al vast. Milieu-aspecten hebben
bij het bepalen van deze keuze in het geheel geen rol gespeeld. Vervolgens zijn twee
locatie(keuze)onderzoeken uitgevoerd om aan te tonen dat de locatie Weurtse Polder de
meest geschikte locatie is. Het betreft de Eindrapportage Werkgroep Vuilverwerking
Stadsgewest Nijmegen (1976) (met een kennisgerichte en instrumentele functie) en het
locatiekeuzerapport van de Werkgroep Afvalverwerking Regio Nijmegen (1979) (legitime-
rende functie). Op grond van deze onderzoeken is de conclusie getrokken dat de locatie de
Weurtse Polder de meest geschikte locatie is. In beide onderzoeken wordt aandacht besteed
aan milieuhygiënische criteria en criteria voor natuur en landschap (zie tabel 5.A.2). Enkele
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van deze milieucriteria zijn pre-wettelijk, zodat ze vrijwillig meegenomen zijn in de
onderzoeken. In de eindrapportage Werkgroep Vuilverwerking Stadsgewest Nijmegen
komen beide groepen milieucriteria iets uitgebreider aan bod. Ook wordt in het onderzoek
uitgebreid aandacht besteed aan de bestuurlijk-juridische criteria. Wellicht heeft dit te
maken met het grote belang dat wordt gehecht aan de bestuurlijke acceptatie. De conclusie
is dat de onderzoeken die een belangrijke basis vormden voor de definitieve locatiekeuze,
slechts op bescheiden wijze aandacht hebben besteed aan milieuhygiënische en landschap-
pelijke aspecten.
De methode waarop het onderzoek van de Werkgroep Vuilverwerking Stadsgewest
Nijmegen is uitgevoerd, roept bovendien vragen op. Dit geldt eveneens voor het onderzoek
van de Werkgroep Afvalverwerking uit 1980. In geen van beide gevallen worden de scores
op de verschillende selectiecriteria beargumenteerd. Ook liet de methode in beide gevallen
toe dat de gewichten zó veranderd konden worden dat Beuningen steeds als meest geschik-
te locatie uit de bus kwam. Geconstateerd moet worden dat er inderdaad 'naar Beuningen
toegeschreven' werd. 
Tot slot hebben milieu-aspecten in de laatste fase van het besluitvormingsproces nog een
belangrijke rol gespeeld. Door toedoen van de actiegroep 'Geen belt in 't veld' is nog
rekening gehouden met milieueisen op inrichtingsniveau (zoals voorschriften voor de
verbrandingsinstallatie en de omvang van de stortplaats). Via de gemeente Beuningen heeft
de actiegroep haar eisen kunnen inwilligen. Het is opvallend dat juist de actiegroep, al of
niet op grond van het NIMBY-syndroom, de actorgroep is geweest die in het besluitvor-
mingsproces met kracht de milieu-aspecten heeft benadrukt. 
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BEUNINGEN (1968-1986)
onderzoeken 1 2 3 4 5 6
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x
x
x
x
x
x
x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x
x
x x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
x
x
x
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
x
x
x
x
x
x
x
x
* = wettelijk bepaald
Tabel 5.A.2: Overzicht locatie-onderzoeken Beuningen
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Rapport Vuilverbranding Nijmegen, Stiching verwijdering afvalstoffen over
regionale vuilverbranding in stadsgewest Nijmegen, april 1970.
Doel: Het onderzoeken van de aan vuilverbranding verbonden aspecten. Tevens
dient hierbij aandacht te worden besteed aan de mogelijkheden om rioolslib in
combinatie met vast afval te verwerken.
Opmerking: Het rapport was niet in het archief aanwezig. Het rapport is een eerste
inventarisatie van de afvalproblematiek, met name onderzoek naar aan
vuilverbranding verbonden aspecten (capaciteits- en kostenoverwegingen staan
centraal). Verbranden wordt hierin als oplossing genoemd.
2. Vervolgonderzoek, CVD Nijmegen, 1972.
Doel: Vergelijking VAM-afvoer en verbranden van afval voor het Stadsgewest
Nijmegen.
Opmerking: Dit onderzoek heb ik niet kunnen achterhalen. In het onderzoek
worden Vam-afvoer en verbranden met elkaar vergeleken.
3. Gemeente Beuningen, afvalverwerking Weurtse Polder, Heidemij, september
1972.
Doel: Het maken van een globale kostenbereking voor het verwerken van vaste
afvalstoffen volgens de begraafmethode (controlled-tipping) voor de Weurtse
Polder.
4. Eindrapportage Werkgroep Vuilverwerking Stadsgewest Nijmegen, juli 1976.
Doel: Het nagaan van de verwerkingsmogelijkheden van afvalstoffen uit het
studiegebied tot het jaar 2000 en deze tegen elkaar afwegen.
5. Locatiekeuzerapport Volgorde van voorkeur van de door de stuurgroep aange-
wezen potentiële stortplaatsen in de regio Nijmegen, Werkgroep Afvalverwerking
Regio Nijmegen, september 1979.
Doel: Het onderzoeken van recyclingsmogelijkheden en het onderzoeken van
eventuele andere locatiemogelijkheden dan de Weurtse Polder.
6. Eindrapport Werkgroep Afvalverwijdering Samenwerkingsgebied Nijmegen, Nota
afvalverwijdering swg 4, Regio Nijmegen, februari 1980.
Doel: Het onderzoeken van locatiemogelijkheden.
Opmerking: Beoordeling is gebeurd op grond van het feit dat in dit rapport de
gegevens zijn gehanteerd uit het onderzoek Volgorde van voorkeur van de door de
stuurgroep aangewezen potentiële stortplaatsen in de regio Nijmegen. Het rapport
zelf was niet meer te achterhalen.
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5.B Besluitvorming rond de stortplaats De Does te Leiderdorp
5.B.1 Problematiek
In de provincie Zuid-Holland heeft zich in de periode 1972-1990 een besluitvormingspro-
ces afgespeeld omtrent de afvalstortlocatie De Does te Leiderdorp. Het betreft hier een
afvalstortplaats voor bouw- en sloopafval en niet-verbrandbaar huishoudelijk afval. De
stortplaats zou worden gecombineerd met een sorteerinrichting en een puinbreekinstallatie.
Leiderdorp vormt, met 22 andere gemeenten, één van de vijf Zuid-Hollandse samenwer-
kingsgebieden. Binnen dit gebied zijn behalve Leiderdorp nog acht andere gemeenten
(Alkemade, Leiden, Oegstgeest, Sassenheim, Voorschoten, Warmond, Zoeterwoude en
Wassenaar) aangesloten bij de Gemeenschappelijke Vuilverwerking Leiden en omstreken
(Gevulei).
De lange duur van het besluitvormingsproces is niet veroorzaakt omdat de gemeente
Leiderdorp geen medewerking zou willen verlenen aan de totstandkoming van de stort-
plaats, integendeel zelfs, de gemeente lanceerde in 1972 zélf het plan om in het Doesge-
bied, na de voltooiing van een puinstort, een recreatiegebied te ontwikkelen. Dit voorstel
kwam overeen met de zienswijze hierover bij de rijks- en provinciale overheid. In Zuid-
Holland ontstond vanaf de jaren zeventig bovendien geleidelijk een tekort aan stortplaat-
sen. Eind jaren zeventig werden verschillende stortplaatsen gesloten, maar het bleek nog
steeds mogelijk het afval binnen de regio te storten. Toen in de jaren tachtig ook deze
mogelijkheid dreigde weg te vallen, werd de situatie echt problematisch. Vanaf dat moment
kwam de locatie De Does serieus in beeld.
Toch heeft het besluitvormingsproces uiteindelijk niet geleid tot de realisatie van de
beoogde stortlocatie. Zoals hierna zal blijken is dit allereerst het gevolg van gedurende het
besluitvormingsproces opgetreden accentverschuivingen binnen het rijks- en provinciale
beleid. In de jaren zeventig lag de nadruk op het realiseren van een recreatiegebied waarbij
de stortplaats als hulpmiddel diende. Echter in de jaren tachtig kwam, mede door de
invoering van de Afvalstoffenwet, de nadruk steeds meer te liggen op de afvalstortplaats
zelf en de daarmee verbonden milieu-aspecten. Het belang dat aan deze laatste werd
toegekend heeft er uiteindelijk toe bijgedragen dat de stortplaats er niet kwam.
De tweede oorzaak hangt samen met het feit dat er, gedurende het gehele besluitvormings-
proces, vooral op provinciaal niveau nauwelijks sprake is geweest van een eenduidige
beleidsvisie of van doelgerichte beleidslijnen. Het besluitvormingsproces is mede daardoor
als incrementalistisch te typeren (zie bijvoorbeeld Glasbergen, 1984: 49-51). De wijze
waarop de provincie de mogelijkheid heeft gecreëerd om de gemeente Leiderdorp materiële
compensatie te verlenen is terzake tekenend.
In deze casus gaat het dus vooral om inhoudelijke en bestuurlijk-procedurele problemen. In
de laatste fase van het besluitvormingsproces wordt de afweging - het creëren van een
stortplaats en een zandwinning versus de milieu-aspecten daarvan - problematisch.
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Figuur 5.B.1: Situering van de stortplaats De Does te Leiderdorp
Bron: Driessen e.a., 1990: 70
5.B.2 Besluitvormingsproces
De start van het besluitvormingsproces dateert uit 1972, wanneer het gemeentebestuur van
Leiderdorp aan Kuiper Compagnons te Rotterdam een opdracht geeft tot het opstellen van
een schets voor de inrichting van het Doesgebied, onder andere met behulp van een
puinstort (Kuiper Compagnons, 1972). Men hoopt op deze manier op goedkope wijze een
recreatiegebied te kunnen verwezenlijken. Bovendien speelt de gemeente Leiderdorp
hiermee in op ideeën die zowel bij de centrale overheid (Tweede Nota over de Ruimtelijke
Ordening en Structuurplannen) als bij de provincie (conceptontwerpstreekplan Plassenge-
bied, mei 1972) bestaan over het ontwikkelen van recreatieve voorzieningen nabij de
stedelijke agglomeraties.
Bij de provincie bestaat eerst nog voorkeur voor storten in de Vlietlanden in Leidschen-
dam. Als blijkt dat deze locatie niet kan doorgaan, onder andere vanwege tegenwerking 
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van de betreffende gemeente, stemmen GS alsnog in met het verzoek van de gemeente
Leiderdorp tot ophoging van het toekomstige recreatieterrein De Does, door middel van het
storten van puin. De stort moet overigens een regionale functie vervullen omdat deze ook
een oplossing moet bieden voor het steeds nijpender probleem van de bergingsmoge-
lijkheden voor puin uit de Bollenstreek en uit de Leidse regio (Streekplan, 1987: 52).
De principiële instemming van het provinciaal bestuur is mede gebaseerd op het Puinaf-
voerplan uit 1977, waarin een aantal potentiële locaties getoetst is op bergingsmogelijkhe-
den en bergingscapaciteit. Uit deze toetsing komt, naast vier andere mogelijke projecten, de
locatie Kagerzoom als mogelijke bergingsplaats voor bouw- en sloopafval naar voren. De
provincie gaat ervan uit dat het Doesgebied aansluit bij de locatie Kagerzoom. 
Ook van particuliere zijde bestaat interesse voor de regionale stort. In opdracht van een
aannemersbedrijf wordt een onderzoek uitgevoerd om te kijken of het aantrekkelijk is om
voor het beheer van het project zorg te dragen (Hollandse Wegenbouw Zanen BV, 1978).
Tevens wil het bedrijf laten bekijken welke mogelijkheden er zijn voor de aanleg van een
zandput in het Doesgebied.
De gemeente Leiderdorp breidt vervolgens, mede op grond van een nieuw onderzoek door
Kuiper Compagnons (Kuiper Compagnons, 1980) het oorspronkelijke plan (een recreatie-
gebied aangelegd met puinberging) uit met een mogelijkheid van zandwinning. Een eigen
zandwinning komt de gemeente immers voordeliger uit dan de aanvoer van voor allerlei
projecten benodigd zand uit andere winningen. De locatie De Does verdwijnt in de periode
september 1980 tot ongeveer november 1983 min of meer naar de achtergrond, omdat voor
het stortprobleem binnen de regio een voorlopige oplossing wordt gevonden. In deze
periode is de gemeente Leiderdorp druk doende met het verwerven van gronden in het
Doesgebied.
Vanaf ongeveer 1983 wordt vervolgens alles in het werk gesteld om de stortlocatie ook
werkelijk te realiseren. De provincie speelt hierbij een belangrijke rol. Haar medewerking
is grotendeels te verklaren door het feit dat de stortproblemen in de regio steeds groter
worden en men geen andere mogelijkheid dan De Does ziet om op korte termijn een
regionale stortplaats te realiseren. De bestuurlijke bereidheid die de gemeente Leiderdorp
heeft getoond, speelt hierbij een belangrijke rol.
Omdat zij ervan overtuigd is dat de stortlocatie in het Doesgebied alle steun van de
provincie geniet, koppelt de gemeente het al dan niet doorgaan van deze stortlocatie zeer
nadrukkelijk aan de zandwinning. Het verstrekken van een ontgrondingenvergunning aan
de gemeente zou echter in strijd zijn met het tot dan toe consequent doorgevoerde zandwin-
ningsbeleid: bestaande zandwinputten, in dit geval de Vlietlanden, moeten worden benut
voordat nieuwe in gebruik worden genomen. Daarnaast heeft het rijk - in de Nota Ophoog-
zand - het standpunt ingenomen dat in Zuid- en Noord-Holland het gebruik van zeezand
van de grond moet komen. Het verstrekken van een vergunning aan de gemeente Leider-
dorp zou bovendien in strijd zijn met de overeenkomst die de provincie is aangegaan met
het Recreatiecentrum Rijnland BV (exploitant van de Vlietlanden), dat een ongestoorde
zandwinning gegarandeerd heeft gekregen.
Desondanks laten GS de gemeente Leiderdorp weten in principe bereid te zijn toestemming
te verlenen voor deze zandwinning, zij het pas na 1990 (brief GS d.d. 25-02-1986). Als
argument voert de provincie aan dat de realisering van stortcapaciteit in de regio essentieel 
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en van doorslaggevende betekenis is. De gemeente moet door dit besluit weliswaar
voorlopig nog zand kopen van de Vlietlanden. Daar staat echter de toezegging van de
provincie tegenover dat de gemeente, ter compensatie van deze extra kosten, het gewonnen
zand straks mag verkopen. Deze tegemoetkoming van de provincie aan de eisen van de
gemeente is een belangrijk punt in dit besluitvormingsproces. Voor de gemeente is deze
toezegging namelijk van doorslaggevende betekenis voor het al dan niet verder meewerken
aan de realisering van de stortlocatie. De provincie van haar kant heeft het idee het
probleem op financiële wijze te hebben 'opgelost'.
In september 1986 dient de gemeente Leiderdorp twee vergunningaanvragen in krachtens
de Afvalstoffenwet voor een regionale stortplaats respectievelijk een sorteerinrichting. Als
basisdocument dient het Rapport betreffende puinstort Munnikendam te Leiderdorp (mei
1986) afkomstig van Fugro Geotechniek BV, waarin nader wordt ingegaan op aspecten als
bodemgesteldheid, geohydrologische beheersbaarheid en de milieutechnische toestand.
Provinciale Waterstaat meent echter dat, vóórdat deze aanvragen ontvankelijk kunnen
worden verklaard, aanvullende gegevens noodzakelijk zijn. De gemeente moet daarbij
vooral een beeld geven van de toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen in het Doesgebied.
Voor het gebied geldt namelijk een bestemmingsplan dat elke stortactiviteit onmogelijk
maakt. 
Om deze reden nodigt de Gevulei IWACO BV uit om de ontbrekende gegevens nader te
bestuderen en uit te werken tot en met de voorontwerpfase van de stortplaats De Does. De
gemeente Leiderdorp krijgt van GS eerst extra tijd om deze aanvullende gegevens aan te
leveren. Als later blijkt dat de gemeente en de Gevulei niet in staat zijn de gegevens tijdig
te leveren wordt, terwille van een correct procedureverloop, besloten de lopende vergun-
ningaanvraag in te trekken. Pas als gemeente en Gevulei alle gegevens voorhanden hebben
zal een nieuwe vergunning worden aangevraagd. Dit gebeurt uiteindelijk in februari 1987.
Mede naar aanleiding van een in oktober 1986 gehouden openbare hoorzitting en de onder
meer door de Stichting Leefbaar Leiderdorp ingebrachte bezwaren, wil het college van
B&W van Leiderdorp de plannen voor de stortlocatie De Does alsnog extra op hun
milieuhygiënische aanvaardbaarheid (laten) toetsen. Het gaat daarbij niet om de wenselijk-
heid van de stortplaats, maar om een toetsing en zonodig een verbetering van de voorlig-
gende plannen. In maart 1987 wordt hiertoe een opdracht verleend aan de Zuidhollandse
Milieufederatie. De conclusie van het onderzoek luidt dat de stortplaats, mits aan een aantal
milieuhygiënische en organisatorische voorwaarden is voldaan, te verantwoorden is
(Zuidhollandse milieufederatie, 1987: 23-24).
Het is opmerkelijk dat uitgerekend de Zuidhollandse Milieufederatie dit onderzoek heeft
uitgevoerd omdat de federatie zich tegelijkertijd tegen de locatiekeuze verzet. Net zoals een
aantal andere actiegroepen en omwonenden (de Werkgroep Milieubeheer, de Stichting Het
Zuidhollands Landschap, de Stichting Leefbaar Leiderdorp, de bewonersvereniging
'Holtlant'), blijft de federatie ook in het vervolg van de procedure protesteren tegen de
locatie De Does (zie ook hierna).
Intussen is bij de gemeente Leiderdorp bekend dat voor de stortplaats en de sorteerinrich-
ting in De Does een MER opgesteld dient te worden. De gemeente meent echter dat de 
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voorbereiding van de besluitvorming zich in een vergevorderd stadium bevindt zodat het
opstellen van een MER de realisatie van de stort slechts nodeloos zou vertragen. Op grond
daarvan wordt bij de Minister van VROM ontheffing van de m.e.r.-plicht aangevraagd.
Tegen deze gevraagde ontheffing worden door de hiervoor genoemde organisaties en
actiegroepen bezwaren ingediend. Op basis van de stand van de planvoorbereiding op het
moment van het in werking treden van het Besluit m.e.r. verleent de Minister echter toch
ontheffing (november 1987). Een beroepsprocedure bij de Raad van State bevestigt de
ontheffing slechts.
In de eindfase van het besluitvormingsproces gaat het om de vergunningverlening op grond
van de Aw enerzijds en de vastlegging van de locatie in het bestemmingsplan anderzijds.
Hoewel de vergunningprocedure krachtens de Aw en de bestemmingsplanprocedure
chronologisch parallel hebben gelopen, worden zij hier duidelijkheidshalve na elkaar
behandeld.
Allereerst de vergunningsprocedure(s) op grond van de Aw: op 31 mei 1988 verleent GS
de vergunning voor de afvalstortplaats. Op een verzoek van de gemeente Woubrugge om,
als aangrenzende gemeente, bij de vergunningprocedure betrokken te worden is dan al
negatief gereageerd. Door anderen ingebrachte bezwaren worden eveneens ongegrond
verklaard. De betrokkenen dienen echter beroep in, deels op grond van inhoudelijke
argumenten zoals overlast, verontreiniging enzovoort. Deels gebeurt dit ook op grond van
formele argumenten omdat in strijd met art. 31 lid 2c van de Wabm geen publicatie in de
Staatscourant is geplaatst en de gemeente Woubrugge niet gekend is. De Adviseur van
Beroepen bij de Raad van State constateert deze vormfouten wel, maar acht ze niet door-
slaggevend. Toch vernietigt de Raad van State de voor de stortplaats verleende vergunning
(28 augustus 1990) juist op grond van die vormfouten. De parallel verlopen procedure
inzake de vergunning voor de sorteerinrichting/puinbreker loopt bij de Raad van State uit
op een schorsing. Voor een inrichting als De Does had namelijk (maar) één vergunning
hoeven te worden verleend. Uiteraard wordt het realiseren van de stortplaats hierdoor
(opnieuw) vertraagd: het opnieuw aanvragen van een vergunning zal minimaal anderhalf
jaar vergen. Maar in beginsel blijft de realisatie tot dusver mogelijk, mits uiteraard de
bestemmingsplanprocedure goed afloopt.
Mede op aandringen van de provincie, die haast wil maken met de stortplaats, kiest de
gemeente voor de anticipatieprocedure op grond van artikel 19 WRO. Gezien de vele
bezwaren die tegen het ontwerpbestemmingsplan zijn ingediend, kan worden verwacht dat
ook tegen het vastgestelde en goedgekeurde bestemmingsplan bezwaar zal worden
gemaakt. Nog meer vertraging moet echter worden voorkomen. Diverse organisaties en
actiegroepen grijpen inderdaad elke mogelijke procedure aan, in het besef dat dit de laatste
mogelijkheid vormt om de locatie tegen te houden. Op zowel gemeentelijk als provinciaal
niveau worden alle bezwaren echter ongegrond verklaard en op 18 september 1988 keuren
GS het bestemmingsplan goed. Verzoeken om schorsing van de bouwplannen vanwege een
onrechtmatig beroep op de anticipatieprocedure worden door de Raad van State afgewezen.
Dan volgt, in november 1989, de openbare behandeling van het beroep tegen de goedkeu-
ring van het bestemmingsplan bij de Raad van State. De vertegenwoordiging van de
provincie is wél voorbereid op vragen over de ruimtelijke ordeningsaspecten, maar veel 
124
minder op een discussie over de urgentie en noodzaak van de stortplaats en over de
milieuhygiënische aspecten daarvan. Hun antwoord blijkt dan ook niet overtuigend. Een
snel nagezonden brief wordt door de Raad van State niet geaccepteerd. Op basis van het
negatieve advies van de Raad van State vernietigt de Minister van VROM, middels het
kroonbesluit van 1 oktober 1990, het bestemmingsplan voor het Doesgebied. De Kroon
meent dat de stortplaats slechts een bescheiden bijdrage levert aan de oplossing van het
afvalprobleem, zodat deze voordelen niet opwegen tegen de vele milieuhygiënische en
landschappelijke bezwaren. Voor de initiatiefnemer is dit alles voldoende aanleiding om af
te zien van het realiseren van de stortplaats De Does. Ofwel: de stortplaats is definitief van
de baan.
5.B.3 Strategieën van de betrokken actoren
Provincie Zuid-Holland
Aanvankelijk (tot 1984) bestaat bij de provincie geen behoefte om haast te maken met het
verlenen van haar goedkeuring aan de plannen van de gemeente Leiderdorp voor de aanleg
van een recreatiegebied met behulp van puin. Pas als de stortcapaciteit problematische
vormen aanneemt, wordt alles in het werk gesteld om de totstandkoming van de stort door
te laten gaan. Geconstateerd kan worden dat het de provincie hierbij aan een duidelijk te
volgen beleid ontbreekt. Zo is de locatiekeuze hoofdzakelijk gebaseerd op de bestuurlijke
bereidheid van de gemeente Leiderdorp en heeft er niet een eigenlijk locatiekeuze-onder-
zoek plaatsgevonden. Het provinciale Puinafvoerplan (1977) wordt door de provincie
aangegrepen om haar goedkeuring te geven aan een puinstort in het Doesgebied, ondanks
het feit dat de locatie De Does hier niet in wordt genoemd. Een informant van de provincie
hierover: "Tot 1985/1986 was de enige beleidsoptie bij de provincie gebaseerd op het
Puinafvoerplan uit 1977.  Voor de provincie was het besluit over De Does simpel: men had
het puinplan met daarin een aantal voorwaarden, een recreatiegebied waar de locatie bij
aansluit, een bepaalde hoeveelheid puin en de bereidheid van de gemeente Leiderdorp.
Door deze zaken in elkaar te schuiven was het probleem opgelost."
Het ontbreken van een duidelijke beleidslijn heeft ook invloed op de mate waarin het
provinciale apparaat tot besluitvorming kan overgaan. Iedere afdeling kent namelijk een
eigen verantwoordelijkheid, maar daarbij wordt geen of nauwelijks rekening gehouden met
interne afstemming en overleg over de te volgen procedure. Het is ook hierdoor dat het
moeilijk wordt om tot snelle en weloverwogen besluitvorming te komen.
Het ontbreken van een duidelijke beleidslijn en het desondanks toch willen bereiken van
een snelle besluitvorming lijken ertoe bijgedragen te hebben, dat de provincie enkele
procedurele fouten begaat ten aanzien van de vergunningverlening, die achteraf noodlottig
blijken te zijn. Zo vergeet het provinciale bestuur de vergunningaanvraag in de Staatscou-
rant te plaatsen en heeft de provincie de aangrenzende gemeente Woubrugge niet bij het
proces betrokken.
Gevulei
Geconstateerd kan worden dat de Gevulei gedurende het gehele besluitvormingsproces
noch een coördinerende noch een initiërende rol heeft gespeeld. Op het moment dat 
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duidelijk is dat de gemeente Leiderdorp niet alléén de financiële consequenties van de
stortplaats kan dragen, wordt contact gezocht met de Gevulei. Vanaf dat moment wordt de
Gevulei bij het proces betrokken. Zo nam de Gevulei, samen met vertegenwoordigers van
de gemeente Leiderdorp en de provincie Zuid-Holland, deel aan de werkgroep 'De Does' en
heeft zij aanvullend onderzoek laten uitvoeren door IWACO. Omdat de Gevulei zelf niet
over een technische staf beschikt, huurt zij een adviseur in die deze onderzoeken uitvoert.
Over het functioneren van de Gevulei bestaan echter twijfels. Zo wordt door de Stichting
het Zuidhollands Landschap het volgende opgemerkt: "(...) was er maar een Gewest voor
de agglomeratie Leiden, dan kon dit op een afstandelijker niveau objectief de beste locatie
aanbevelen" (Gemeente Leiderdorp, 1988: 10).
Gemeente Leiderdorp
De gemeente Leiderdorp heeft van het begin af aan een goedkoop recreatieterrein in het
Doesgebied willen hebben. Hierbij heeft zij handig gebruik gemaakt van de mogelijkheid
de afvalstort en de zandwinning hiervoor aan te wenden. Door het al dan niet laten
doorgaan van de stort af te laten hangen van verlening van een zandwinvergunning plaatst
de gemeente de provincie min of meer voor het blok. Hierbij is de gemeente zich wel
bewust van het feit dat haar positie sterk is, aangezien er binnen de regio geen ander
alternatief voorhanden is.
Zowel de gemeenteraad als het college van burgemeester en wethouders zitten gedurende
het gehele besluitvormingsproces op één lijn. Het gemeentebestuur neemt zelf het initiatief
om te laten onderzoeken of het mogelijk is om in het Doesgebied een puinstort te situeren
om zodoende een recreatiegebied te kunnen creëren. Inwoners van Leiderdorp, uitgezon-
derd de Stichting Leefbaar Leiderdorp en de bewonersvereniging Holtlant, hebben
nauwelijks geprobeerd dit initiatief van het gemeentebestuur tegen te houden. Volgens een
informant van de gemeente Leiderdorp heeft "(...) de gemeenteraad het project unaniem
geleid met geweldige voorzichtigheid en prudentie". Hierdoor heeft de gemeente zich nooit
werkelijk moeten verantwoorden naar de burgers toe.
Het overleg tussen de gemeente en de provincie verloopt soepel en de gemeente verleent
dan ook steeds alle medewerking. 
Het overleg tussen de overige bij de Gevulei aangesloten gemeenten verloopt minder
soepel. Als eenmaal bekend is dat Leiderdorp de stortplaats wenst te realiseren, vinden de
overige gemeenten het al lang best behalve de buurgemeente Woubrugge die zich gepas-
seerd voelde. Het enige dat zij nastreven is dat de kosten van het storten niet te hoog
worden. Eerder genoemde informant hierover: "Ze zeurden dat Leiderdorp te veel opcenten
zou krijgen door het erfpachtcontract. Deze gemeenten hebben een verkeerde mentaliteit."
Actiegroepen
Opvallend is dat bij dit besluitvormingsproces niet alleen plaatselijke actiegroepen actief
zijn geweest, maar ook meer op de gehele provincie gerichte actiegroepen zoals de
Stichting Het Zuidhollands Landschap en de Zuidhollandse Milieufederatie. De actiegroe-
pen hebben een belangrijke rol gespeeld in het besluitvormingsproces door zich steeds
tegen de realisering van De Does te verzetten. Opvallend hierbij is de rol die twee actie-
groepen, de Stichting Leefbaar Leiderdorp en de Zuidhollandse Milieufederatie, in het 
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besluitvormingsproces hebben gespeeld. 
Zeer actief in het besluitvormingsproces is de Stichting Leefbaar Leiderdorp geweest. Deze
Stichting bestaat eigenlijk maar uit twee zéér bedrijvige leden. De door hen gevolgde
strategie bestond uit het nauwgezet volgen van het besluitvormingsproces. Alle informatie
die hierover beschikbaar was werd door hen verzameld. Veelvuldig hebben zij ambtenaren
benaderd met vragen en (uitgebreide) bezwaarschriften. Deze activiteiten leidden tot
irritatie, naar het schijnt niet alleen bij ambtenaren en bestuurders van de provincie en de
gemeente. Volgens een informant wenste ook de plaatselijke bevolking liever niet met deze
vereniging geassocieerd te worden.
Desondanks heeft de Stichting Leefbaar Leiderdorp toch een aantal instanties en belang-
hebbenden bereid gevonden haar financieel te steunen. Tevens trad de Stichting voor deze
personen en instanties als woordvoerster of gemachtigde op bij beroepsprocedures en
inspraakmogelijkheden.
Een andere, enigszins opmerkelijke rol heeft de Zuidhollandse Milieufederatie gespeeld.
Het gaat dan om het door de Milieufederatie, in opdracht van de  gemeente Leiderdorp
geschreven rapport Stortplaats het Doesgebied; een verkenning van afvalaanbod, milieuge-
volgen en wenselijke beheersmaatregelen. Het rapport is puur uit strategische overwe-
gingen geschreven, omdat men via deze weg meer mogelijkheden zag om het besluitvor-
mingsproces te beïnvloeden. Niettemin is er sprake van een spanningsveld waarbij aan de
ene kant de milieufederatie de locatie aanvecht en aan de andere kant schrijft dat de
locatiekeuze uit milieuhygiënisch oogpunt juist is. Tevens kan men zich hierbij afvragen of
de milieufederatie zich niet voor het karretje van de gemeente Leiderdorp heeft laten
spannen. Een informant van de gemeente Leiderdorp merkt hierover op dat  "(...) het
positieve van deze zaak was, dat men elkaars standpunten heeft aangehoord". 
5.B.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
Geconstateerd kan worden dat eigenlijk geen locatiekeuze-onderzoek is uitgevoerd. Dit is
dan ook menigmaal in bezwaarschriften naar voren gebracht. De enige onderzoeken die
zijn uitgevoerd zijn (technische) inrichtingsrapporten. De aanvullende rapporten zijn niet
meer van invloed op de locatiekeuze, die ligt immers vast. De rapporten worden dan ook
nauwelijks door de provincie beoordeeld, het lijkt wel of de adviezen van de Gevulei
klakkeloos door de provincie worden overgenomen.
Tabel 5.B.2 (zie hierna) geeft aan welke criteria zijn beoordeeld in de onderzoeken die
tijdens het besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. In de eerste drie onderzoeken die zijn
uitgevoerd, worden nog enkele ruimtelijke criteria meegenomen, in de onderzoeken daarna
wordt hier geen aandacht meer aan besteed. De milieuhygiënische criteria komen nauwe-
lijks aan bod: slechts het criterium geohydrologische/bodemkundige situatie wordt in vier
onderzoeken meegenomen. In onderzoeken die in het kader van de vergunningverlening
zijn uitgevoerd, wordt enkel aandacht besteed aan het criterium risico voor omwonenden.
Ook de mate waarin de criteria voor natuur en landschap in de onderzoeken worden
meegenomen is minimaal. Opvallend is dat in geen enkel onderzoek aandacht is uitgegaan
naar bestuurlijk-juridische en financieel-economische criteria. 
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Zowel de provincie als de gemeente waren het erover eens dat ontheffing van de m.e.r.-
plicht aangevraagd diende te worden. Volgens een informant van de provincie kan het
proberen de m.e.r.-plicht af te houden enerzijds worden geïnterpreteerd als een poging
tijdverlies te vermijden, gezien het feit dat men al ver gevorderd was met het proces.
Anderzijds was men ook bang dat door een  MER de locatie wel eens in twijfel getrokken
zou kunnen worden.
Achteraf wordt door een informant van de provincie verondersteld dat indien er een MER
was opgesteld, dit beter voor de besluitvorming was geweest. "Er was dan een hoeveelheid
informatie in één rapport bij elkaar gebracht. Hierdoor was het hoogstwaarschijnlijk beter
mogelijk geweest de vragen en bezwaarschriften te ondervangen", aldus deze informant.
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het eerst uitgevoerde onderzoek, Ideeënschets De Does (1), vervult een instrumentele
functie. De gemeente Leiderdorp liet in opdracht dit onderzoek uitvoeren, om met de
informatie in handen de provincie overstag te laten gaan en aan de mogelijke vuilstortloca-
tie De Does een buurtparkfunctie toe te kennen. Het tweede onderzoek, het Puinafvoerplan
(2) vervult vooral een legitimerende rol. De locatie Kagerzoom, die in dit plan als potenti-
ele locatie wordt bestempeld, werd aangegrepen om het Doesgebied als locatie te legitime-
ren. Het onderzoek dat door Hollandse Wegenbouw BV vrijwillig wordt uitgevoerd (3),
heeft een kennisgerichte functie. Het moest informatie opleveren voor het aannemersbe-
drijf. Voorts lijkt het ook een conceptuele functie te vervullen: het onderzoek heeft ook
aandacht besteed aan de mogelijkheid van zandwinning. Dat gebeurt in 1978. Drie jaar
later liet de gemeente Leiderdorp deze mogelijkheid ook onderzoeken. Het is onduidelijk of
het onderzoek van de Hollandse Wegenbouw BV hier mede de aanleiding toe heeft
gegeven. 
Het onderzoek van Kuiper Compagnons (4) was voor de gemeente Leiderdorp de aanlei-
ding om de oorspronkelijke plannen te wijzigen. Het onderzoek vervult zowel een instru-
mentele als legitimerende functie. Een instrumentele functie omdat op grond van de
informatie uit het onderzoek de gemeente tot een beslissing kwam: aanleg van een recratie-
gebied door middel van het storten van puin in combinatie met zandwinning. Het vervult
ook een legitimerende functie, omdat het onderzoek ertoe heeft bijgedragen dat binnen de
gemeente Leiderdorp zowel overeenstemming ontstond over de locatie De Does als over de
mogelijkheid van zandwinning aldaar. Het vijfde onderzoek, het Fugro-rapport (5), heeft
een kennisgerichte functie. De informatie moest als basis dienen voor de vergunningverle-
ning. De twee onderzoeken die aanvullende gegevens moesten aanleveren voor het kunnen
verlenen van de vergunning, vervullen beide een kennisgerichte rol. De onderzoeken
moesten enkel de gevraagde informatie opleveren (6 en 7). Het laatste onderzoek (8) dat
wordt uitgevoerd door de Zuidhollandse Milieufederatie vervult twee functies. Het is
duidelijk dat de uitkomst van het onderzoek in het voordeel sprak van de locatie. De
gemeente Leiderdorp had daarmee een sterke troef in handen zowel naar de actiegroepen,
als naar andere bezwaarden toe. Het onderzoek kon door de gemeente Leiderdorp daarom
als machtsmiddel worden gebruikt, het ondersteunde de besluitvorming. Tevens heeft het
een legitimerende functie, omdat de uitkomst van het onderzoek duidelijk heeft gemaakt
dat de locatie 'te verantwoorden is'.
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DE DOES
onderzoek  1  2  3  4  5  6  7  8
functie(s)
kennisgericht  x  x  x  x
conceptueel  x
instrumenteel  x  x  x
legitimerend  x  x  x
Tabel 5.B.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken De Does
5.B.5 Conclusies
Vastgesteld moet worden dat het besluitvormingsproces rondom De Does erg lang heeft
geduurd (van 1972 tot 1990). Daarvoor kunnen drie oorzaken worden genoemd. In de
eerste plaats bestond er in de jaren 1972-1980 bij de provincie weinig aandrang tot een
snelle besluitvorming omdat zij toen over voldoende (tijdelijke) stortcapaciteit beschikte.
De voortvarendheid van de gemeente Leiderdorp - vooral gedreven door de nabestemming
recreatie - was onvoldoende voor een snelle gang van zaken. In de tweede plaats ontbrak
op provinciaal niveau een duidelijke beleidslijn. Als begin jaren tachtig de stortcapaciteit
problematisch wordt, gaat de provincie wél actief aan het besluitvormingsproces deelne-
men. Haar optreden blijft echter onduidelijk en onvoldoende gedragen door een samenhan-
gende beleidsvisie. Hierdoor begaat de provincie enkele procedurele fouten. Het besluit-
vormingsproces is daardoor op verschillende punten eerder trager dan sneller verlopen. In
de derde plaats hebben diverse actiegroepen een bijzonder actieve rol gespeeld. Door elk
besluit aan te vechten, tot aan de Raad van State toe, is de besluitvorming aanzienlijk
vertraagd en ten slotte omgebogen.
De gemeente Leiderdorp heeft een centrale rol gespeeld in het besluitvormingsproces. De
gemeente heeft zich vanaf begin doelbewust en doelgericht opgesteld. Onder voorwaarden
was zij bereid haar medewerking te verlenen aan de realisatie van de afvalstortplaats. Toen
de gemeentelijke plannen tegemoet leken te komen aan het provinciale belang om snel
nieuwe stortcapaciteit te creëren, kwam de besluitvorming daarover pas echt op gang. De
gemeente wist handig gebruik te maken van haar machtspositie (er was geen ander
alternatief voorhanden) en wist de medewerking aan de realisatie van de stortplaats te
koppelen aan de verlening van een zandwinningvergunning. De wijze waarop de provincie
met deze eis van de gemeente omging, maakt duidelijk dat het op provinciaal niveau aan
een duidelijke beleidslijn ontbrak. Uit het vervolg van de procedure blijkt evenwel dat het
proces ook daarna nog op vele punten weinig doelgericht en doelmatig werd gestuurd.
Vooral het ontbreken van enige coördinatie tussen de beleidslijnen afval en ruimtelijke
ordening wordt duidelijk als de provincie zich moet verweren bij de Raad van State.
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Geconcludeerd moet worden dat de locatiekeuze niet tot stand is gekomen op grond van
locatiekeuze-onderzoek. Gedurende het besluitvormingsproces is immers geen enkel
dergelijk onderzoek uitgevoerd. De locatiekeuze is gebaseerd op het voorstel van de
gemeente Leiderdorp om op de locatie De Does een puinstort aan te leggen. Het besluitvor-
mingsproces draait om de bestuurlijke acceptatie van de stortplaats door de gemeente
Leiderdorp. Een combinatie van twee onderzoeken vormde de basis om de locatie te
kunnen verantwoorden. Het betreft het onderzoek Ideeënschets De Does (instrumentele
functie), waar de gemeente zelf mee naar buiten kwam, om daarmee aan te geven dat de
locatie De Does een geschikte stortlocatie is. Vervolgens gebruikte de provincie een door
haarzelf uitgebracht onderzoek, het Puinafvoerplan (legitimerende functie), om te kunnen
instemmen met de locatie.
De aandacht voor milieuaspecten in beide onderzoeken valt te verwaarlozen. Tabel 5.B.2
(zie verder) laat zien dat in deze onderzoeken slechts aandacht uitgaat naar het criterium
geohydrologische/bodemkundige situatie. Andere milieuhygiënische criteria komen niet
aan de orde. Voorts wordt in het onderzoek Ideeënschets De Does nog aandacht besteed
aan het criterium ecologische waardering, terwijl in het Puinafvoerplan het criterium
waardering van het landschap is meegenomen. 
Ten slotte hebben de milieu-aspecten uiteindelijk toch nog aandacht gekregen in de
besluitvorming. Dit moet wel worden geplaatst in het licht van de tijd waarin het proces
plaatsvond. Toen de gemeente Leiderdorp het voorstel in de jaren zeventig indiende, lag de
nadruk sterk op de verwezenlijking van het recreatiegebied en ging de aandacht nauwelijks
uit naar milieu-aspecten. In de jaren daarna ontwikkelden het milieubesef én het milieube-
leid zich echter volop. Het grotere belang dat in allerlei aanvullende rapporten aan de
milieu-aspecten van stortplaatsen werd gehecht, is hiervan een teken. Provincie en
gemeente hebben deze signalen echter duidelijk onvoldoende meegewogen. Bovendien zijn
zij een zogenaamd tijdrovende mogelijkheid om deze aspecten alsnog meer aandacht te
geven uit de weg gegaan. Het (laten) opstellen van een MER en het doorlopen van de
m.e.r.-procedure had wellicht kunnen bijdragen aan een betere coördinatie van de beleids-
lijnen voor afval en ruimtelijke ordening en tot een systematischer en zorgvuldiger
afweging van de milieu-aspecten. Via een uitspraak van de Kroon hebben milieu-aspecten
uiteindelijk toch nog een groter belang gekregen.
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DE DOES (1972-1990)
onderzoeken 1 2 3  4 5 6 7 8
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x x x x
x x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x
x x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
* = wettelijk bepaald
Tabel 5.B.2: Overzicht locatie-onderzoeken De Does
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Ideeënschets De Does Leiderdorp, Kuiper Compagnons, oktober 1972.
Doel: Een schets geven van de inrichting én ontwikkeling van recreatieve voorzie-
ningen, voorafgegaan door een puinstort, in het gebied gelegen tussen de Rijks-
weg A4 en de Ruige Kade, in het westen begrensd door de Oude Rijn en in het
oosten door de Dwarswetering.
2. Puinafvoerplan, Provincie Z-H, 1977.
Doel: Richtlijn voor het in de komende jaren in de provincie te voeren beleid ten
aanzien van de afvoer en berging van puin.
3. Puinstort De Does, Hollandse Wegenbouw Zanen BV, juni 1978.
Dit onderzoek is op eigen risico opgesteld door de Hollandse Wegenbouw Zanen
BV te Heemstede.
Doel: Vaststellen of het voor het aannemersbedrijf aantrekkelijk is om voor het
beheer van het project zorg te dragen.
4. Notitie Recreatiegebied De Does, Kuiper Compagnons, 1980.
Doel: Omschrijven van de gewenste ontwikkelingen voor De Does, de realisatie-
mogelijkheden en mogelijkheden voor particulier initiatief.
5. Rapport betreffende puinstort Munnikenpolder te Leiderdorp, Fugro Geotechniek
BV, 28 mei 1986.
Doel: Uitvoering van een grondonderzoek en daardoor het verstrekken van
geotechnische adviezen met betrekking tot de puinstort Munnikenpolder te Leider-
dorp. Voorts moet de milieutechnische staat van het terrein worden vastgesteld.
6. Voorontwerp stortplaats Leiderdorp, Ontbrekende elementen uit vergunningaan-
vraag, IWACO, adviesbureau voor water en milieu, september 1986.
Doel: Wegwerken van de tekortkomingen uit het Fugro-rapport.
Opmerking: Het onderzoek vormt een aanvulling op ontbrekende gegevens in het
Fugro-rapport. Het gaat met name om een technische uitwerking van een aantal
punten die nodig zijn om een 'juiste' inrichting van de stortplaats (drainagesys-
teem, percolatiewateropvang, bescherming van de bodem enzovoort).
7. Geluidsbelasting in de omgeving van de geplande afvalstortplaats met puin-
breekinrichting en sorteerinrichting te Leiderdorp (onderdeel vergunningaanvraag
inzake de Aw), Peutz & Associes, 24 februari 1987.
Doel: Prognose geven van de geluidsbelasting in de omgeving na realisatie van de
afvalstortplaats.
8. Stortplaats het Doesgebied - verkenning afvalaanbod, milieugevolgen en wenselij-
ke beheersmaatregelen, Zuidhollandse milieufederatie, mei 1987.
Doel: 1) Het in kaart brengen van de milieu- en planologische aspecten verbonden
aan aanleg, gebruik en uiteindelijke benutting van de stortplaats.
2) Het geven van aanbevelingen voor technische en andere maatregelen gericht op
beperking van nadelige (milieu- en planologische) effecten, alsmede van sugges-
ties met betrekking tot in dit verband denkbare beleidsmaatregelen gericht op
optimaal afvalbeheer.
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5.C Besluitvorming rond de stortplaats Bovenveld te Hardenberg
5.C.1 Problematiek
Het samenwerkingsgebied Regio IJsseldelta in de provincie Overijssel kent drie verwer-
kingsgebieden: Zwolle en omgeving, Noordoostpolder en Noordoost-Overijssel. Dit laatste
verwerkingsgebied bestaat uit de vier gemeenten Hardenberg, Avereest, Gramsbergen en
Ommen. Al vele jaren wordt in dit gebied gebruik gemaakt van de stortplaats Collendoorn,
gelegen in de gemeente Hardenberg. 
Medio 1981 wordt in een provinciale nota geconstateerd dat er in het verwerkingsgebied
Noordoost-Overijssel inmiddels een problematische situatie is ontstaan voor de afvalver-
wijdering: de oude stortplaats is overvol en wordt chaotisch geëxploiteerd. Ter vervanging van
deze stortplaats zal een nieuwe stortplaats moeten worden gezocht. In het Provinciaal Afval-
stoffenplan uit 1981 staat dat de Regio IJsseldelta hiertoe initiatieven moet ontwikkelen.
Vanaf dat moment duurt het nog 7 jaar voordat een nieuwe vuilstortplaats operationeel is.
Het besluitvormingsproces, waarbij vooral de Regio IJsseldelta, de gemeente Hardenberg
en de provincie Overijssel betrokken zijn, verloopt jarenlang vrij soepel. Van uitoefening
van dwang is geen sprake. De gemeente Hardenberg werkt constructief mee aan het
besluitvormingsproces. Daarbij speelt een grote rol dat tegelijk met het locatie-onderzoek
een streekplan voor Noordoost-Overijssel en een intergemeentelijk structuurplan voor drie
van de vier betrokken gemeenten (te weten voor Hardenberg, Gramsbergen en Avereest)
wordt opgesteld. De nieuwe stortlocatie kan mede door middel van een gecoördineerde
besluitvorming over beide ruimtelijke plannen tot stand komen. Pas in de laatste fase van
besluitvorming dient zich een belangrijk (afwegings)probleem aan. De vraag is namelijk of
de nieuwe vuilstort moet worden gesitueerd in een bosgebied (locatie Bovenveld) danwel
in een open agrarisch gebied (locatie Heemserveen-Noord). De rijksoverheid blijkt
hierover een geheel andere opvatting te hebben dan de tot dan toe direct betrokkenen bij
het besluitvormingsproces, in dit geval de provincie, de Regio IJsseldelta en de gemeente
Hardenberg.
In 1981 start de Heidemij in opdracht van de Regio IJsseldelta met een locatiekeuze-
onderzoek (Locatie-onderzoek voor stortterreinen, Heidemij). Ter begeleiding van dit
onderzoek wordt een ambtelijke werkgroep ingesteld, waarin onder meer zitting hebben de
vertegenwoordigers van de vier gemeenten, de provincie, de Regio, de Inspectie Milieuhy-
giëne en het particuliere adviesbureau. Op dat moment staan er op provinciaal niveau geen
inhoudelijke dan wel procedurele voorwaarden over de locatiestudie op papier. De
provincie neemt echter actief deel aan de ambtelijke werkgroep en tracht op deze wijze de
locatiestudie te sturen. Bovendien levert de provincie een financiële bijdrage aan het
locatiekeuze-onderzoek. 
Allereerst worden via een systematische selectiemethode 16 mogelijke locaties uitgekozen.
Na inspraak door de betrokken gemeenten blijven uiteindelijk vijf locaties over. De andere
locaties vallen af om inhoudelijke redenen, omdat ze te hoge ontwikkelingskosten met zich
meebrengen of om bestuurlijke bezwaren (Heidemij, 1984). Wat dit laatste betreft laten de
gemeenten Avereest, Gramsbergen en Ommen elk weten grote bezwaren te hebben tegen
de locaties die binnen hun gemeentegrenzen zijn gesitueerd. Het is dan ook niet verwon-
derlijk dat de overgebleven vijf locaties alle gelegen zijn binnen de gemeente Hardenberg,
die in beginsel haar medewerking heeft toegezegd. 
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Figuur 5.C.1: Situering van de stortplaats Bovenveld te Hardenberg.
Bron: Driessen e.a., 1990: 65
5.C.2 Besluitvormingsproces
Gedurende het locatie-onderzoek doen zich drie gebeurtenissen voor die voor het resultaat
van de besluitvorming relevant zijn. In de eerste plaats wordt ook uitbreiding van de oude
stort Collendoorn als locatiealternatief in de beoordeling meegenomen. Gaandeweg de
locatiestudie spreekt de gemeente Hardenberg echter hiertegen haar veto uit. De gemeente
vindt het niet verstandig de buurt rondom Collendoorn opnieuw voor vele jaren te belasten
met een stortplaats. Om deze reden wordt besloten dit alternatief niet verder in de locatie-
studie te betrekken, alhoewel reeds is gebleken dat dit alternatief in vergelijking met andere
alternatieven zeer goed scoort.
Ten tweede wordt door de provincie vooraf bepaald dat bosgebieden niet bij voorbaat voor 
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vestiging van een stortlocatie mogen worden uitgesloten. Deze keuze wordt gemaakt onder
druk van de landbouwsector, die vindt dat maar al te vaak goede landbouwgrond wordt
opgeofferd voor dergelijke voorzieningen. Bosgebieden en landbouwgebieden worden
daarom aan elkaar gelijk gesteld.
Ten derde wordt in 1981 gestart met de ontwikkeling van een streekplan voor Noordoost-
Overijssel en een intergemeentelijk structuurplan voor de gemeenten Hardenberg, Grams-
bergen en Avereest. Beide plannen hebben betrekking op precies hetzelfde grondgebied en
worden in nauw onderling overleg opgesteld. Reeds in een vroegtijdig stadium wordt
besloten om de realisering van de afvalstortlocatie via beide ruimtelijke ordeningsplannen
mogelijk te maken. Op deze wijze kan de ruimtelijke afweging op een efficiënte wijze
plaatsvinden. 
Van de vijf geselecteerde locaties is er één gelegen in een bosgebied, te weten locatie
Bovenveld, terwijl de andere vier geclusterd liggen in het landbouwgebied Heemserveen.
Van deze vier locaties blijkt Heemserveen-Noord het meest geschikt te zijn. De definitieve
afweging richt zich op de locaties Bovenveld en Heemserveen-Noord.
De provincie en de Regio IJsseldelta laten vervolgens eerst de gemeente Hardenberg een
keuze maken. De gemeente moet via een bestemmingsplan immers medewerking verlenen
bij de realisering van de stort. Deze medewerking is het best gewaarborgd wanneer niet
voorbij wordt gegaan aan de gemeentelijke verantwoordelijkheid in deze. Daarnaast moet
de keuze echter ook in het intergemeentelijk structuurplan en in het streekplan verantwoord
worden. 
In onderling bestuurlijk overleg wordt uiteindelijk gekozen voor de locatie Bovenveld. In
het streekplan wordt uitvoerig ingegaan op de gemaakte afweging tussen beide locaties.
Alhoewel er slechts graduele verschillen zijn te onderkennen tussen beide locaties, scoort
Bovenveld op het gebied van planologische inpasbaarheid, mogelijkheden van procesmati-
ge verwerking van afval op termijn en kosten iets gunstiger. Bij de keuze voor Bovenveld
speelt bovendien een rol dat "(...) in voorgaande gevallen in Overijssel voornamelijk voor
situering in landbouwgebieden is gekozen" (PS van Overijssel, december 1984: 62-63).
Een zelfde redenering is aan te treffen in het intergemeentelijk structuurplan (in januari
1985 vastgesteld door de drie betrokken gemeenten). Uiteindelijk zijn dus de gemeenteraad
van Harderberg, de bestuurscommissie van de Regio en PS van Overijssel het eens dat
Bovenveld de meest geschikte locatie is. 
Het locatiekeuze-onderzoek speelt zich lange tijd in besloten kring af. Pas begin 1984
wordt het resultaat van de studie naar buiten gebracht en kunnen ook de bewoners in de
streek hun mening kenbaar maken. Met name de bewoners van het dorpje Rheezerveen,
gelegen nabij het bosgebied Bovenveld, laten van zich horen. De Werkgroep Plaatselijk
Belang Rheezerveen tekent felle bezwaren aan (onder meer in het kader van het streekplan
en intergemeentelijk structuurplan) tegen de locatie van een afvalstortplaats in het bosge-
bied. Aangezien de bezwaren niets uithalen wordt geprobeerd de landelijke politiek erbij te
betrekken. Via het Tweede Kamerlid Lankhorst worden vragen gesteld aan de Minister van
Landbouw & Visserij (L&V). Staatsbosbeheer, een dienstonderdeel van dit ministerie, is
immers eigenaar van het bos. De Minister erkent in zijn antwoord (d.d. 20 december 1984)
dat er belangrijke bezwaren zijn tegen situering van de stort in het bos en dat dit voorne-
men zelfs in strijd is met het beleid van het ministerie, zoals uiteengezet in het Meerjaren-
plan Bosbouw.
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De locatie zoals opgenomen in het streekplan moet worden uitgewerkt in een inrichtings-
en bestemmingsplan door respectievelijk het samenwerkingsgebied en de gemeente
Hardenberg. Dit proces verloopt in drie fasen: 1) afweging globale inrichtingsalternatieven,
2) vervaardigen inrichtingsplan en 3) opstellen bestemmingsplan. Het inrichtingsplan zal
worden gebruikt als uitgangspunt voor het op te stellen bestemmingsplan.
De Heidemij is begin 1985 door de Regio verzocht een nader onderzoek uit te voeren naar
de specifieke inrichtingsmogelijkheden van de locatie Bovenveld (fase 1). In het onder-
zoeksrapport Inrichting afvalverwerkingsterrein Bovenveld (Heidemij, 1985) wordt een
aantal alternatieven voor inrichting van de afvalstortplaats ontwikkeld en bekeken op hun
voor- en nadelen. Het onderzoek resulteert in drie modellen waaruit een keuze moet
worden gemaakt. 
Tijdens de behandeling van het streekplan in de Provinciale Planologische Commissie
(PPC) nemen de beide vertegenwoordigers van het ministerie van L&V, de directeur
Landbouw en Voedselvoorziening en de directeur Landelijke Gebieden en Kwaliteitszorg,
een tegengestelde houding aan: de ene vertegenwoordiger is tegen de locatie in het
landbouwgebied, de andere is tegen de locatie in het bosgebied. De provincie voelt er dan
ook niets voor om op grond van dit tegenstrijdige advies de locatiekeuze te herzien.
Terwijl de Heidemij op verzoek van het samenwerkingsgebied en GS (brief d.d. 3 septem-
ber 1985) bezig is met het uitwerken van het inrichtingsplan (fase 2), dreigt de Rijks
Planologische Commissie (RPC) het tot nu toe vrij soepel verlopen besluitvormingsproces
te verstoren. Het streekplan wordt namelijk ook behandeld in de RPC. Zowel de vertegen-
woordiger van het ministerie van VROM als de vertegenwoordiger van L&V tekenen in
deze Commissie bezwaren aan tegen de locatie van de nieuwe stort. De Commissie is ten
slotte van mening dat de locatie Bovenveld alleen aanvaardbaar is indien gegarandeerd kan
worden dat compensatie in de vorm van bosaanleg elders gerealiseerd wordt. Deze
compensatie dient bovendien op kosten van de Regio plaats te vinden.
Zowel de provincie als de Regio IJsseldelta en de gemeente Hardenberg zijn niet blij met
dit standpunt. De kosten van realisering van Bovenveld worden daardoor onaanvaardbaar
verhoogd. Weigering tot medewerking aan de compensatie zou echter inhouden dat de
realisering van Bovenveld met enkele jaren vertraagd zou kunnen worden. Gelet op de
situatie in Collendoorn, waar de oude stortplaats ligt, is dat onaanvaardbaar. Provincie,
Regio en gemeente gaan daarom uit nood akkoord met de compensatie-eis. Na deze
akkoordverklaring staat niets een realisatie van de stortlocatie Bovenveld nog in de weg.
Het inrichtingsplan van mei 1986 (Afvalverwerkingsterrein Bovenveld) wordt gebruikt voor
het opstellen van het bestemmingsplan. Tevens wordt het inrichtingsplan, samen met het
door de Heidemij ontwikkelde stortplan (juni 1986) gebruikt voor de procedures ter
verkrijging van de benodigde vergunningen in het kader van de Aw en de WRO. In
november 1986 wordt dan ten slotte het bestemmingsplan voor Bovenveld door de
gemeenteraad van Hardenberg vastgesteld. Voorts wordt geregeld dat de compensatie van
het bosgebied (ca. 24 ha.) ook zal gaan plaatsvinden binnen de gemeente Hardenberg.
Opmerkelijk is dat hiervoor landbouwgrond zal worden opgeofferd. De landbouwsector
verliest tenslotte toch nog grond ten behoeve van de realisering van een nieuwe afvalstort.
Op termijn heeft Hardenberg er bovendien een extra bosgebied bij. Na beëindiging van de
stortactiviteiten in Bovenveld zal dit gebied namelijk ook worden bebost.
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5.C.3 Strategieën van de betrokken actoren
Provincie Overijssel
Het provinciale beleid kent aan het samenwerkingsgebied en de betreffende gemeenten een
grote verantwoordelijkheid en zelfstandigheid toe. Omdat er tussen de gemeenten onderling
en tussen gemeenten en samenwerkingsgebied geen conflictsituaties zijn ontstaan en het
besluitvormingsproces naar de wensen van de provincie is verlopen, heeft de rol van de
provincie zich beperkt tot het begeleiden van en het toezien op het locatiekeuzeproces. 
De provincie heeft in haar beleid twee strategieën toegepast. In de eerste plaats heeft zij het
locatiekeuze-onderzoek mede gefinancieerd en ook zeer bewust deelgenomen in de
begeleidingscommissie voor het locatiekeuze-onderzoek. Op deze wijze kon zij invloed
uitoefenen op de locatiekeuzeprocedure en op de aspecten die in de afweging in beschou-
wing moesten worden genomen. Ten tweede heeft zij er gaandeweg voor gezorgd dat de
besluitvorming over deze stortlocatie werd meegenomen in het besluitvormingsspoor van
de ruimtelijke ordening, in dit geval het streekplan Noordoost-Overijssel en het Interge-
meentelijk Structuurplan voor de gemeenten Hardenberg, Avereest en Gramsbergen.
Zodoende kon een adequate en efficiënte ruimtelijke afweging worden gemaakt, waardoor
nadien ook de vaststelling van het bestemmingsplan geen problemen hoefde op te leveren.
Regio IJsseldelta
Het samenwerkingsgebied draagt formeel zorg voor de uitvoering van het provinciaal
beleid zoals verwoord in het PAP (Provincie Overijssel, 1981: 7). Het samenwerkingsge-
bied heeft opdracht tot het locatiekeuze-onderzoek verstrekt en is opgetreden als coördine-
rend orgaan, zowel op horizontaal (tussen de gemeenten onderling) als op verticaal vlak
(tussen gemeente en provincie). 
De Regio IJsseldelta heeft de vier betrokken gemeenten altijd intensief bij het locatiekeuze-
onderzoek betrokken. Zij konden op alle momenten van de procedure invloed uitoefenen.
Toen duidelijk werd dat de laatst overgebleven locatiealternatieven alle gelegen waren in
de gemeente Hardenberg, heeft men deze gemeente de vrijheid gelaten om de uiteindelijke
afweging zelf te maken. De Regio zou de keuze van de gemeente hoe dan ook respecteren.
Deze strategie had tot doel de maatschappelijke en politieke acceptatie van de stortlocatie
te vergroten. De gemeente kon de uiteindelijke keuze immers het beste zelf naar de
bevolking toe verdedigen. Een informant van het samenwerkingsgebied omschreef de rol
van de Regio IJsseldelta als volgt: "Het samenwerkingsgebied heeft de kar getrokken,
daarbij optredend als katalysator van de mening van de vier gemeenten. Het samenwer-
kingsgebied kon zo werken vanwege de coöperatieve opstelling van de vier gemeenten."
Tevens benadrukt ook deze informant dat de rol van de provincie minimaal is geweest:
"Als er geen conflicten zijn hoeft de provincie zich er niet mee te bemoeien."
Gemeente Hardenberg
Een van de belangrijkste oorzaken voor het soepel verlopen van het besluitvormingsproces
inzake Bovenveld is de opstelling van de gemeente Hardenberg. De gemeente Hardenberg
verleent steeds alle medewerking, en blijft dat doen, ook als blijkt dat alle uiteindelijke
locatiealternatieven op Hardenbergs grondgebied liggen.
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De opstelling van de gemeente Hardenberg komt voort uit een bepaalde overtuiging die
door een informant van de gemeente getypeerd wordt met de volgende opmerking: "Je
moet als gemeente niet voor je verantwoordelijkheden weglopen." Deze opvatting leefde
vooral bij de verantwoordelijke wethouder van het GPV.
Aan de houding van de gemeente liggen volgens verschillende informanten geen financiële
redenen (zoals compensatie voor de acceptatie van een stortplaats) ten grondslag. Een
informant van de gemeente: "De gemeente stond altijd op het standpunt: bij zaken die in
het algemeen belang zijn willen we van het begin af aan bij de besluitvorming betrokken
zijn, echter zonder daarbij op het creëren van een patstelling uit te zijn. We hadden, wegens
het feit dat Collendoorn ook binnen onze gemeentegrenzen lag, elke vorm van medewer-
king kunnen weigeren. Wat we echter wilden is dat, bij een eventuele nieuwe locatie
binnen onze gemeentegrenzen, we de zaak konden beargumenteren naar de burgers toe. Ik
vind het hele besluitvormingsproces rondom deze stortlocatie het beste wat ik ooit tussen
overheden heb meegemaakt, zeker qua openheid en opstelling. We hebben ons gewoon
loyaal opgesteld. Over compensatie voor de gemeente is nooit gesproken. Wat zijn nu
eigenlijk de lasten die we verondersteld worden van die stortplaats te hebben? De locatie
ligt op ons grondgebied, maar misschien hebben ze er in Ommen (waar het stort aan grenst)
wel meer last van. Het afvalprobleem is onze eigen verantwoordelijkheid. De gemeenten
willen decentralisatie, en dan moet je niet proberen om in ruil voor een stortlocatie iets bij
de provincie los te krijgen."
Een informant van de Regio over de opstelling van de gemeente Hardenberg: "Hardenberg
is een zeer gezagsgetrouwe gemeente. Ze is ook naïef geweest. Ik zou het zelf anders
doen."
Rijksoverheid
Uit de beschrijving van het besluitvormingsproces is naar voren gekomen dat de twee
vertegenwoordigers van het Ministerie van L&V in de PPC een verdeeld standpunt hebben
ingenomen over de vestiging van een afvalstortlocatie in het bosgebied Bovenveld. In
opdracht van de Directeur Landelijke Gebieden en Kwaliteitszorg adviseert de RPC, na
beoordeling van het betreffende streekplan, aan de beide Ministeries compensatie van het
bosgebied te eisen. De twee Ministeries sluiten zich vervolgens aan bij dit advies. In het
overleg van de PPC hadden de vertegenwoordigers van het Ministerie van L&V echter niet
over compensatie gesproken. Gezien de tijdsdruk hebben de provincie en het samen-
werkingsgebied besloten akkoord te gaan met de compensatie, maar volgens een informant
had men veel kans gehad onder de compensatie-eis uit te komen indien men een hardere
opstelling had gekozen. Het Ministerie wist dus handig gebruik te maken van de tijdsdruk
die er op het besluitvormingsproces stond en kon zo op een betrekkelijk eenvoudige manier
de compensatie voor het verloren gegane bos binnenhalen.
De Werkgroep Plaatselijk Belang Rheezerveen
De Werkgroep Plaatselijk Belang Rheezerveen heeft zich, uiteraard pas nadat ze over de
stand van zaken omtrent de nieuwe afvalstortlocatie was ingelicht, zeer actief opgesteld. Zo
is op elk mogelijk moment bezwaar aangetekend en zijn er via het Tweede Kamerlid
Lankhorst van de toenmalige PPR zelfs twee maal vragen aan minister Braks gesteld. Het
effect van deze activiteiten is in ieder geval geweest dat het Ministerie van L&V zich is 
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gaan verzetten tegen de realisering van Bovenveld. Uiteindelijk nam het Ministerie
genoegen met een compensatie. Dat was echter niet in het belang van de actiegroep, die
immers een vuilstort in het bosgebied wilde voorkomen.
Verder hebben de activiteiten van de Werkgroep Plaatselijk Belang Rheezerveen weinig
uitgehaald. Alle bezwaren werden ongegrond verklaard. Een woordvoerder van de
Werkgroep hierover: "Het is crimineel dat van de honderden bezwaren en argumenten die
we hebben aangedragen er nimmer één gegrond is verklaard. De keuze was al gemaakt,
alleen moest het circus nog even opgevoerd worden; het is een toneelstuk." Een woord-
voerder van de Regio IJsseldelta bevestigt dit beeld. Deze vertelt over de bezwarenproce-
dure: "Het is frustrerend en verspilling van energie en middelen. Als er toch niets aan een
beslissing te veranderen is, dan moet je de mensen er ook niet over laten meepraten.
Eigenlijk wordt die burger belazerd waar hij bij zit."
5.C.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
Om tot een juiste locatiekeuze te komen vond de provincie het van belang een degelijk en
systematisch onderzoek te verrichten. Het locatie-onderzoek was nodig ter ondersteuning
van de uiteindelijke locatiekeuze en voor het streekplan. Dit besluit werd in goed overleg
met de gemeenten genomen. Ook het samenwerkingsgebied vond dat er een goed
locatiekeuze-onderzoek nodig was.
Over dit Locatie-onderzoek voor stortterreinen (1984) kunnen drie opmerkingen worden
gemaakt. Ten eerste werd al in een vroeg stadium rekening gehouden met de eis van de
gemeente Hardenberg om het alternatief 'uitbreiding van Collendoorn' niet meer in de
beschouwing te betrekken, terwijl dit alternatief aanvankelijk zeer geschikt bleek. 
Ten tweede valt op dat alle alternatieven die in het locatiekeuze-onderzoek de tweede ronde
zijn ingegaan, binnen de gemeente Hardenberg liggen. Eén van de geïnterviewde informan-
ten heeft laten weten dat dit niet geheel op toeval berust: "Het is niet verwonderlijk dat alle
alternatieven binnen de gemeente Hardenberg vielen. Hardenberg zag zich als het centrum
van haar regio, die van oudsher zo bestaat. Van begin af aan heeft dit gemeentebestuur
gezegd dat ze de lusten en de lasten zal dragen. Hardenberg heeft ook de ambtelijke
infrastructuur om een stortplaats te realiseren en te beheren. Andere gemeenten vonden dat
natuurlijk prachtig. De ligging was ook gunstig: de afvallijnen liepen goed. Van de in totaal
70.000 inwoners wonen er 35.000 in Hardenberg. Dat is een meer rationele overweging
geweest: in feite is natuurlijk elke locatie geschikt te maken. Niet dat je er het locatiekeuze-
rapport naar toeschrijft, maar het accent heeft van het begin af aan op Hardenberg gelegen.
Een van de criteria is altijd de bestuurlijke afweging geweest."
Ten derde is in het onderzoek aan alle categorieën locatiecriteria ruime aandacht besteed
(zie hierna in tabel 5.C.2). Vooral de ruimtelijke criteria komen uitgebreid aan bod.  
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het onderzoek dat als eerste is uitgevoerd in het besluitvormingsproces, het Locatie-
onderzoek voor stortterreinen (1), heeft in eerste instantie een kennisgerichte functie.
Immers het moest de informatie opleveren om tot een locatiekeuze te kunnen komen. Maar 
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gaandeweg het besluitvormingsproces kreeg het onderzoek meer een instrumentele functie.
De onderzoeksgegevens vormden voor gemeentebesturen de aanleiding om geen medewer-
king aan een nieuwe stortlocatie in hun gemeente te verlenen en anderszins te dreigen met
vertraging van de besluitvorming. Ook het (moeten) laten vallen van de locatieuitbreiding
Collendoorn was hiervan een gevolg. De andere drie onderzoeken die zijn uitgevoerd,
Inrichting afvalverwerkingsterrein Bovenveld (2), het Inrichtingsplan (3) en het Stortplan
(4), vervullen alle een kennisgerichte functie. Op het moment dat deze onderzoeken werden
uitgevoerd is de locatiekeuze vastgesteld. De discussie tussen de Regio IJsseldalta,
provincie Overijssel en Rijk over de compensatie-eis vond toen in alle hevigheid plaats. De
onderzoeken dienden hoofdzakelijk als 'onderlegger' voor het op te stellen bestemmings-
plan. Centraal stond het inzicht leveren over de wijze waarop de stortlocatie het beste kon
worden ingericht en de wijze waarop het storten moest plaatsvinden.
BOVENVELD
onderzoek  1  2  3 4
functie(s)
kennisgericht  x  x  x x
conceptueel
instrumenteel  x
legitimerend
x
Tabel 5.C.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken Bovenveld
5.C.5 Conclusies
Het besluitvormingsproces rondom de realisatie van de afvalstortplaats Bovenveld is vrij
soepel verlopen. Dit is allereerst veroorzaakt door de opstelling van de gemeente Harden-
berg. De gemeente wilde niet voor haar verantwoordelijkheden weglopen, aldus de
verantwoordelijk wethouder van het GPV. In de tweede plaats hebben ook de bestuurlijke
verhoudingen tussen de Regio IJsseldelta, de provincie en de gemeente Hardenberg een rol
gespeeld. Deze verhoudingen waren gedurende het besluitvormingsproces uitzonderlijk
goed. De regio IJsseldelta heeft tijdens het besluitvormingsproces een coördinerende rol
gespeeld. De provincie had via haar vertegenwoordiging in de ambtelijke begeleidingscom-
missie de mogelijkheid om toezicht uit te oefenen op de gevolgde procedure van locatie-
keuze en op de aspecten die in de afweging werden betrokken.
In de laatste fase van het proces leidde de door de rijksoverheid geëiste boscompensatie tot
een bestuurlijk conflict. De vestiging van een afvalstortlocatie in een bosgebied kan
volgens het beleidsvoornemen Meerjarenplan Bosbouw enkel "indien er sprake is van een 
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zwaarwegend maatschappelijk belang en waar geen alternatieve mogelijkheden aanwezig
zijn". In het verwerkingsgebied Noordoost-Overijssel bestond wel zo'n alternatieve
mogelijkheid: het landbouwgebied Heemserveen. De betrokken overheden wilden echter
niet meer terugkomen op hun keuze voor Bovenveld. De keuze voor bosgebied in plaats
van landbouwgrond was een principiële afweging geweest. Bovendien zou herziening van
deze keuze tot een onaanvaardbaar tijdsverlies leiden. Uit nood is men daarom akkoord
gegaan met de compensatie-eis. 
Het locatiekeuze-onderzoek (Heidemij, 1984), met een kennisgerichte en een instrumentele
functie, is van cruciaal belang geweest voor de definitieve locatiekeuze. Zoals hiervoor is
aangegeven, komen in dit onderzoek alle categorieën locatiecriteria aan bod (zie hierna in
tabel 5.C.2). Aan de milieuhygiënische criteria wordt echter maar beperkt aandacht
besteed. De criteria ecologische waardering en waardering van het landschap worden uit
natuurlijk en landschappelijk oogpunt afgewogen. Gezien de discussie die speelde over het
opofferen van bos- of landbouwgebied voor de stortlocatie, is het wellicht niet vreemd dat
de aandacht in het locatie-onderzoek zich richt op ruimtelijke criteria en criteria voor
natuur en landschap. 
Vanuit milieuhygiënische overwegingen waren beide overgebleven locaties aanvaardbaar.
Anders is het met de afweging bosgebied/landbouwgebied. Het is nooit duidelijk geworden
welke natuur- en landschapswaarden aan het bos moesten worden toegekend en of op
grond daarvan de gelijke waardering van beide gebiedstypen terecht was.
Ten slotte kan geconcludeerd worden dat bij het bepalen van de definitieve locatiekeuze
ook de bestuurlijke haalbaarheid een belangrijke rol heeft gespeeld. Zo is bijvoorbeeld het
alternatief 'uitbreiding Collendoorn' uit de locatiestudie weggelaten omdat de gemeente
Hardenberg hier bezwaren tegen had, terwijl deze locatie in principe zeer geschikt was. De
gemeente Hardenberg had namelijk te kennen gegeven medewerking te willen verlenen aan
de realisatie van de afvalstortplaats. Daardoor lagen bovendien in de laatste fase van de
locatiestudie alle alternatieven in deze gemeente. De andere drie gemeenten waren veel
meer terughoudend in hun opstelling en hadden bezwaren tegen een locatie binnen hun
gemeentegrenzen. In het locatiekeuze-onderzoek is dan ook het criterium maatschappelijke
en bestuurlijke acceptatie meegenomen (zie tabel 5.C.2). In de daarop volgende (inrich-
tings)onderzoeken wordt hier geen aandacht meer aan besteed: de locatiekeuze is immers
dan al bepaald. 
141
BOVENVELD (1981-1988)
onderzoeken 1 2 3 4
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x*
x
x
x
x
x x x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
xII
x
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x
x
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
x
x
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
x
x
x
x x
x
x
x
* = wettelijk bepaald
Tabel 5.C.2: Overzicht locatie-onderzoeken Bovenveld
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Lijst van onderzoeken uitgevoerd tijdens het besluitvormingsproces:
1. Locatie-onderzoek voor stortterreinen, Eindrapportage, Heidemij, juni 1984.
Doel: Aangeven wat de beste locatie is voor een stortplaats, ter vervanging van
stortplaats Collendoorn te Hardenberg.
2. Inrichting afvalverwerkingsterrein Bovenveld - Afweging globale inrichtingsal-
ternatieven, Heidemij, september 1985 (aangepast april 1986).
Doel: Nader onderzoek naar de specifieke inrichtingsmogelijkheden van het
terrein.
3. Afvalverwerkingsterrein Bovenveld - Inrichtingsplan, Heidemij, mei 1986.
Doel: Wijze van inrichting van de locatie Bovenveld weergeven. Samen met het
stortplan dient het inrichtingsplan voor het verkrijgen van de benodigde vergun-
ningen.
4. Afvalverwerkingsterrein Bovenveld - Stortplan, Heidemij, juni 1986.
Doel: Wijze van afvalverwerking op de locatie Bovenveld weergeven. Samen met
het inrichtingsplan wordt het stortplan gebruikt in de procedures ter verkrijging
van de benodigde vergunningen.
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6 BESLUITVORMING BIJ LOCATIEKEUZEN MET MILIEU-
EFFECTRAPPORTAGE
6.1 Inleiding
In dit hoofdstuk worden de besluitvormingsprocessen over de locatiekeuze van afvalstort-
plaatsen besproken waarvoor wél een m.e.r. is uitgevoerd op basis van het interimbeleid of
op grond van het Besluit m.e.r. Het gaat om de volgende vijf projecten: Ramelerveld te
Raalte (A), De Zweekhorst te Zevenaar (B), De Dolten te Skarsterlân (C), Hoge Nespolder
te Zwijndrecht/Heerjansdam (D) en Landgraaf (E). Net zoals dat in hoofdstuk 5 is gebeurd,
heeft ook hier weer elke casus een identieke opbouw. Voor een meer uitvoerige toelichting
op de werkwijze verwijs ik naar hoofdstuk 5 (Inleiding). Hier wordt slechts volstaan met
een korte uitleg. 
Allereerst wordt kort de aard van de problematiek behandeld. Vervolgens vindt een
chronologische beschrijving plaats van het besluitvormingsproces. Deze beschrijving is
voor de casus Ramelerveld, De Zweekhorst en De Dolten voor een belangrijk gedeelte
ontleend aan het rapport van eerder uitgevoerd onderzoek door Driessen, Leroy en mijzelf
(Driessen e.a, 1990). In de daarop volgende paragrafen gaat de aandacht uit naar de
strategieën van de betrokken actoren. Tot slot wordt nog besproken welke functie(s)
locatie(keuze)onderzoek in het besluitvormingsproces hebben gehad. Elke casus wordt
afgesloten met enkele conclusies over de knelpunten in het besluitvormingsproces en over
de rol die milieu-aspecten in de besluitvorming hebben gespeeld. 
6.A Besluitvorming rond de stortplaats Ramelerveld te Raalte
6.A.1 Problematiek
In de provincie Overijssel speelde zich sinds het begin van de jaren tachtig tot tegen het
einde van de jaren negentig een besluitvormingsproces af rond een stortlocatie voor
huishoudelijk afval in de gemeente Raalte. In vergelijking met de andere in dit onderzoek
betrokken casus, is dit besluitvormingsproces relatief weinig problematisch: pas in de
laatste fase daarvan hebben zich enkele lastige problemen voorgedaan. Aanvankelijk ging
het om de vraag of de stortlocatie in een G.L.E.-gebied (Grote Landschapseenheid) (locatie
Avergoorsedijk) of nabij een waterwingebied (locatie Ramelerveld) moest worden
gesitueerd. Toen de definitieve keuze was bepaald, werd de beleidsuitvoering alsnog
problematisch waardoor het uiteindelijk bijna negen jaar (juli 1988 tot maart 1997) heeft
geduurd voordat de laatste twee fasen van het besluitvormingsproces (bestemmingsplanfase
en fase van vergunningverlening) waren afgerond. Allereerst maakte de gemeente Raalte
aan de provincie duidelijk, vooral onder druk van de bevolking (via Plaatselijk Belang
Broekland), alleen medewerking te willen verlenen aan de aanleg van de stortplaats als
eerst nog een MER op inrichtingsniveau werd opgesteld. In een eerdere fase van het proces
was al een MER op locatieniveau uitgevoerd. 
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Figuur 6.A.1: Situering van de stortplaats Ramelerveld
Bron: Driessen e.a., 1990: 77
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Om verdere vertraging van het besluitvormingsproces te voorkomen krijgt de gemeente in
1988 haar zin. Vervolgens is het bestemmingsplan herzien op grond van de uitkomsten van
de inrichtings-m.e.r. en heeft de m.e.r.-procedure gefungeerd als onderbouwing voor de
vergunningenprocedure in het kader van de milieuwetgeving. De goedkeuring van het
bestemmingsplan verloopt voortvarend, totdat blijkt dat GS door een administratieve
nalatigheid niet binnen de wettelijk gestelde termijn (zes maanden) een beslissing over de
goedkeuring hebben genomen. Hierdoor heeft het bestemmingsplan wel rechtskracht
gekregen, maar is het niet onherroepelijk. De beroepen die worden ingesteld tegen deze
goedkeuring van rechtswege hebben in eerste instantie tot gevolg dat het besluitvor-
mingsproces verdere vertraging oploopt. Het uiteindelijke gevolg is zelfs dat de Afdeling
Rechtspraak van de Raad van State in 1997 de goedkeuring van de planvoorschriften over
afvalberging in het bestemmingsplan vernietigt. De aanleg van de afvalstortplaats Rameler-
veld gaat hierdoor definitief niet door.
Het beleid ten aanzien van de afvalstortlocatie Ramelerveld valt tot september 1995 onder
het Gewest Midden-IJssel. Dit is een provinciegrensoverschrijdend samenwerkingsverband
van elf gemeenten, waarvan zes gemeenten in de provincie Overijssel en vijf gemeenten in
Gelderland liggen. Op 13 september 1995 gaat het Gewest Midden-IJssel over in de Regio
Stedendriehoek. Dit gebeurt vanwege de bestuurlijke constellatie, omdat de samenstelling
met deels Gelderse en deels Overijsselse gemeenten regelmatig problemen binnen het
Gewest Midden-IJssel veroorzaakte. De Regio Stedendriehoek bestaat uit 13 gemeenten.
De gemeente Raalte behoort in de nieuwe situatie echter maar voor korte tijd tot de Regio,
want per 1-1-1997 is zij overgegaan naar het samenwerkingsgebied IJssel-Vecht. De Regio
Stedendriehoek is één van de drie samenwerkingsgebieden van de provincie Overijssel, de
andere zijn het samenwerkingsgebied Twente en het samenwerkingsgebied Regio IJssel-
vecht.
6.A.2 Besluitvormingsproces
De directe aanleiding voor het zoeken naar een nieuwe afvalstortplaats in het Gewest
Midden-IJssel, aldus het eerste provinciale afvalstoffenplan (1981), is de knellende situatie
in de zes Overijsselse gemeenten van het gewest. In 1985 en 1986 lopen de contracten van
de gemeenten Holten en Raalte voor afvoer naar de VAM af. De contracten van de overige
gemeenten (Bathmen, Diepenveen, Deventer en Olst) lopen weliswaar nog tot medio 1992
door, maar het is niet mogelijk deze contracten te verlengen. De situatie is dus min of meer
urgent.
Toch wordt pas in 1983 een locatie-onderzoek gestart. De oorzaak daarvan ligt in een
aantal bestuurlijke knelpunten binnen het samenwerkingsgebied. De problemen hebben te
maken met het opstellen van een samenwerkingsregeling voor de uitvoering van het
Provinciaal Afvalstoffenplan Overijssel enerzijds, met onduidelijkheid tussen de provincies
Overijssel en Gelderland over een interprovinciaal samenwerkingsgebied Midden-IJssel
anderzijds. Er moet overigens niet alleen onderzoek worden verricht naar potentiële
stortterreinen voor het gehele Overijsselse gedeelte van het Gewest, maar ook naar de
mogelijkheden voor een tijdelijke stortlocatie voor de gemeenten Raalte en Holten.
Verwacht wordt namelijk dat het locatiekeuze-onderzoek voor het Overijsselse deel van het
Gewest eerst eind 1988, begin 1989 zal kunnen leiden tot het in gebruik nemen van de 
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afvalverwerkingsinrichting. Voor een termijn van ten minste 2,5 jaar moet dus tijdelijke
opslagcapaciteit worden gevonden.
Het onderzoek naar een tijdelijke oplossing voor de gemeente Raalte en Holten, uitgevoerd
door de Grontmij, draagt evenwel geen echte oplossing aan (Notitie tijdelijke oplossing
Raalte-Holten, 1984). Overleg met de provincie Gelderland over de mogelijkheid om het
afval te storten op de gemeentelijke stortplaats in het Gelderse Lochem, lijkt vervolgens
wél tot een oplossing te leiden. Maar de voorgestane uitbreiding van de stortplaats moet
dan wel gerealiseerd zijn. Als dit niet haalbaar blijkt en de situatie voor Raalte en Holten
steeds urgenter wordt, wordt een overbruggingsoplossing binnen de Overijsselse grenzen
gevonden: Raalte mag het afval tot 1 januari 1987 afvoeren naar Hellendoorn, Holten kan
tot eind december 1986 in Markelo terecht.
Eind 1983 start de Grontmij in opdracht van het Gewest Midden-IJssel met een locatiekeu-
ze-onderzoek voor het vinden van potentiële locaties voor het gecontroleerd storten van
huishoudelijk en bouw- en sloopafval in de Overijsselse gemeenten van het Gewest
(Locatie-onderzoek Midden-IJssel, 1985). Het onderzoek wordt begeleid door een
ambtelijke begeleidingscommissie waarin onder andere ambtenaren en vertegenwoordigers
van de provincie, de gemeenten, de Regionale Inspectie Milieuhygiëne en het Zuiverings-
schap West-Overijssel zitting hebben. De gemeentelijke portefeuillehouders vormen de
bestuurlijke begeleidingscommissie.
Het Gewest heeft een strategisch scenario uitgezet waarin is voorzien in tussentijds overleg
met de betrokken gemeenten op een aantal door de Grontmij aan te geven beslissingsmo-
menten. Doel van dit tussentijds overleg is, ten eerste, met de betrokken gemeenten zoveel
mogelijk overeenstemming te bereiken. Ten tweede probeert men zo te vermijden dat
eenmaal gemaakte afspraken en besluiten weer worden teruggedraaid. Het scenario van het
Gewest is dus gericht op de verantwoordelijkheid van de gemeenten en op een soepele
besluitvorming.
Overigens hebben zich, zowel vóór de start als tijdens het onderzoek, diverse malen
problemen voorgedaan tussen de ambtelijke begeleidingscommissie en de Grontmij over de
gehanteerde selectiemethode en werkwijze. Hierdoor moest het onderzoek menigmaal
worden bijgesteld en heeft het uiteindelijk meer tijd en geld gekost dan verwacht. 
Het locatiekeuze-onderzoek werd uitgevoerd volgens een methode van systematische
inperking: nadat de begrenzing van het studiegebied is vastgesteld, vindt in twee fasen de
selectie van zogeheten voorkeurslocaties plaats. In de eerste fase wordt het aantal locaties
beperkt op grond van (criteria voor) de aspecten geohydrologie, waterwinning, landschap
en bodemgebruik. Per aspect wordt voor elke locatie een 'mate van bezwaarlijkheid'
vastgesteld.
Die gebieden die voor de locatie van een stortplaats in aanmerking komen, worden
vervolgens beoordeeld op hun (positieve) geschiktheid daarvoor (Locatiekeuze-onderzoek
Interimrapportage, 1985: 43 en verder). Voor de dan nog resterende gebieden vindt tot slot
nog een afweging plaats, waarbij onder andere wordt gekeken of het gebied al dan niet ligt
in, of grenst aan, een zogenaamd G.E.A.-object (geologisch-archeologisch zeer waardevol
gebied). Uiteindelijk blijven vijf voorkeurszones over: Raarhoek, Broeklanderdijk en
Ramelerveld in de gemeente Raalte, Malbergen en Avergoorsedijk in de gemeente 
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Diepenveen. In een volgende fase zullen de voorkeurszones verder worden uitgewerkt in
een aantal voorkeurslocaties.
De gemeente Diepenveen kan zich echter niet vinden in de uitkomst van het onderzoek en
zegt medewerking te weigeren aan de totstandkoming van een afvalstortplaats op haar
grondgebied. Maar als de Gewestraad instemt met het door de gemeente Diepenveen
ingediende voorstel om een zogenaamde immateriële kostenvergoeding van ƒ5,- per ton
afval te geven aan de gemeente die uiteindelijk de stortplaats krijgt toegewezen, wijzigt de
gemeente haar standpunt. Het probleem is daarmee op schijnbaar eenvoudige wijze
'opgelost'.
In mei 1985 wordt het onderzoeksrapport openbaar gemaakt en worden twee informatie-
bijeenkomsten voor bewoners en andere belanghebbenden georganiseerd. De bewoners van
de locaties Broeklanderdijk en Ramelerveld brengen daarbij vooral naar voren dat deze
locaties aan het waterwingebied Boerhaar grenzen. Daarnaast wordt (schriftelijk) bezwaar
gemaakt door een aantal bij het onderzoek betrokken instanties. Op grond van de reacties
tijdens de informatieavonden en de schriftelijke reacties besluit het Gewestbestuur in
november 1985 dat nader onderzoek verricht dient te worden. Het moet daarbij allereerst
gaan om de mogelijke geschiktheid van industrieterreinen en de vraag of locaties van 20
hectare ook voor een afvalstortplaats geschikt zijn (Vestigingsmogelijkheden van een
stortplaats op bestaande industrieterreinen en locatiezones met min. omvang van 20 ha.,
1985). Voorts moet een aanvullend onderzoek worden uitgevoerd naar technische alterna-
tieven inzake verwerking voor het gehele Gewest (Studie Geïntegreerde afvalverwerking,
1986).
De aanvullende onderzoeken leveren evenwel geen belangrijke nieuwe discussiepunten op.
De vijf geselecteerde voorkeurszones vormen voor het Gewest dus het uitgangspunt om te
komen tot een aantal voorkeurslocaties. Het vervolgonderzoek loopt via twee sporen: in het
ene spoor zal, door middel van het opstellen van een MER, de aandacht naar de milieu-
aspecten uitgaan, in het andere spoor gaat het om de niet-milieugebonden aspecten. In feite
is het proces van besluitvorming hiermee in een tweede fase (maart 1984-juli 1988) beland.
Al eerder, in september 1983, hadden zowel de provincie als het Gewest ingestemd met het
uitvoeren van een m.e.r. voor de locatiekeuze, hoewel dit op dat moment nog niet verplicht
was gesteld. De overweging is echter dat, door de uitvoering van een m.e.r., later tijdwinst
kan worden geboekt. Bij de bestemmingsplanprocedure en de vergunningverlening op
grond van de Afvalstoffenwet kan immers gebruik worden gemaakt van de gegevens die
het MER heeft opgeleverd, zo is de redenering (Bestuurlijke overlegvergadering provincie-
Gewest, september 1983). In het (ook door de Grontmij opgestelde) MER (oktober 1986)
worden de vijf mogelijke zones als gelijkwaardig beschouwd, zodat het Gewest op basis
van deze gegevens nog geen standpunt wenst te bepalen.
Tegelijkertijd met de locatie-m.e.r. wordt een onderzoek naar niet-milieugebonden aspecten
gestart (Deelonderzoek Niet-milieugebonden aspecten, 1986). In dit onderzoek worden de
vijf locatiezones (waarbinnen in totaal 21 mogelijke locaties zijn te onderscheiden) getoetst
op hun planologische aspecten, landbouwkundige aspecten, (locatiegebonden) kosten,
grondverwerving, uitbreidingsmogelijkheden en vestigingsmogelijkheden voor technische
verwerking. In het rapport (oktober 1986) wordt geconstateerd dat de locatiezone Rameler-
veld zich inzake de onderzochte planologische aspecten (en de 
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vestigingsmogelijkheden voor technische verwerking) positief onderscheidt van de andere
zones (Deelonderzoek Niet-milieugebonden aspecten, 1986: 27-32).
Ondertussen is medio 1986 als reactie op de interimrapportage van het MER, een initiatief
ontstaan onder leiding van de Natuur- en Milieufederatie Overijssel om de mogelijkheden
te onderzoeken of de locatieproblematiek zodanig valt op te lossen dat het landelijk gebied
wordt ontzien. Dit leidt tot het rapport  Af van Afval ( 1987) waarin een locatie in Zutphen
(Gelderland) als meest geschikte naar voren komt. Deze aanbeveling wordt door het
Gewest niet nader onderzocht. Een locatie in de provincie Gelderland wordt op dat moment
vanwege de onduidelijkheid die bestaat over de status van het interprovinciaal samenwer-
kingsverband (de minister van Binnenlandse Zaken moet hier nog een besluit over nemen)
als (bestuurlijk) onhaalbaar geacht.   
Op het MER, Deelonderzoek Niet-milieugebonden aspecten en de studie Geïntegreerde
afvalverwerking wordt door milieuactiegroepen en omwonenden veel commentaar geleverd
(periode januari-maart 1987). Een van de bezwaren betreft de ongunstige ligging van de
locaties Broeklanderdijk en Ramelerveld ten opzichte van het waterwingebied Boerhaar.
Het Gewest neemt dit bezwaar zo serieus, dat zij besluit dat hiernaar aanvullend geohydro-
logisch onderzoek moet gebeuren. Het rapport Aanvullend geohydrologisch onderzoek
afvalberging Gewest Midden-IJssel (1987) resulteert onder andere in de conclusie dat bij
het beïnvloedingsgebied van de studielocatie Ramelerveld geen sprake is van een overlap
met het grondwaterbeschermingsgebied Boerhaar. 
De bedoeling is in de gewestraadvergadering van juli 1988 een definitief besluit te nemen
over de locatiekeuze. In feite gaat het dan nog tussen drie locatiealternatieven: Avergoor-
sedijk, Broeklanderdijk en Ramelerveld (zie figuur 6.1). De zones Raarhoek en Malbergen
zijn afgevallen om milieuhygiënische en/of financiële redenen. Binnen het Gewestbestuur
is sprake van een minderheids- en een meerderheidsstandpunt. Een meerderheid is van
mening dat de locatie Avergoorsedijk dient af te vallen omdat deze locatie in een G.L.E.-
gebied ligt, en deels ook nog onder een G.E.A.-object valt. Hierdoor bestaat het risico dat
de minister de provincie een aanwijzing geeft om een stortlocatie buiten het G.L.E.-gebied
in het streekplan op te nemen. Hij moet dan wel kunnen aantonen dat er een redelijk
alternatief voorhanden is. Juist omdat het MER heeft aangetoond dat er alternatieven
(Ramelerveld, Broeklanderdijk, Raarhoek) voorhanden zijn, is de kans op een aanvaring
tussen provincie en rijk dus groot. De meerderheid van het Gewestbestuur geeft daarom de
voorkeur aan Ramelerveld boven Broeklanderdijk en Avergoorsedijk.
Een minderheid van het Gewestbestuur is van mening dat de ligging in een G.L.E. en
G.E.A. niet zó zwaarwegend is dat er niet gekozen kan worden voor de vestiging van de
afvalberging in Avergoorsedijk. Dit minderheidsstandpunt wordt gesteund door de Raalter
leden van het Dagelijks Bestuur van het Gewest.
Voordat de definitieve keuze wordt bepaald is er eerst nog gelegenheid tot inspraak.
Bovendien dient de definitieve keuze van het Gewest in het streekplan verantwoord te
worden. Het Gewestbestuur heeft met de provincie afgesproken, dat de inspraakprocedure
voor de locatiekeuze van de afvalstortplaats samenhangt met de inspraakprocedure in het
kader van de tweede uitwerking van het streekplan IJsselvallei 1986. In die streekplanuit-
werking worden de locaties Ramelerveld en Broeklanderdijk gelijkwaardig gesteld.
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Hoewel diverse instanties en organisaties gebruik maken van de inspraakmogelijkheden
(voorjaar 1988), levert dit geen belangrijke nieuwe discussiepunten op. In elk geval ziet
noch de meerderheid, noch de minderheid van het Gewestbestuur aanleiding haar voor-
keursvolgorde voor een locatie voor een stortplaats te wijzigen. De minderheid geeft de
voorkeur aan de locatie Avergoorsedijk, de meerderheid aan de locatie Ramelerveld.
Een intensieve lobby-inspanning van de burgemeester van Raalte om niet voor Rameler-
veld te kiezen is bijna succesvol. In een min of meer chaotisch verlopen vergadering (juli
1988) besluit de Gewestraad uiteindelijk met een zeer krappe meerderheid (25 stemmen
voor, 23 tegen) om Ramelerveld te kiezen als locatie voor een gecontroleerde stortplaats
van 30 ha.
De fase van locatiekeuze is hiermee afgerond, vanaf juli 1988 heeft de besluitvorming
betrekking op de vergunningverlening en op de vastlegging van de locatie in het bestem-
mingsplan. De gemeente Raalte heeft zich - de lobby van de burgemeester misschien (niet
eens) uitgezonderd - tot nog toe zeer loyaal opgesteld. Dat is mede een gevolg van het door
het Gewestbestuur uitgezette scenario van stapsgewijze besluitvorming. Men verwachtte
bij het Gewest dan ook niet dat de gemeente deze opstelling zou wijzigen.
Onder druk echter van de actiegroep Plaatselijk Belang Broekland, dringt de gemeente
sinds augustus 1988 alsnog aan op het opstellen van een MER op inrichtingsniveau. Het
Gewest voelt er echter absoluut niet voor om opnieuw een m.e.r.-procedure te doorlopen:
dat zal alleen vertraging en extra kosten met zich brengen. Op grond van argumenten die
diametraal staan tegenover de argumenten voor de eerder (toen zelfs nog vrijwillig)
uitgevoerde m.e.r., opteert het Gewest nu voor een ontheffing. De gemeente Raalte heeft
ook nog bezwaar tegen de voorziene openstellingsduur van de afvalstort. Op grond van de
prognoses van 'ongeveer twintig jaar' wil het Gewest minimaal twintig jaar, de gemeente
maximaal twintig jaar.
De dreigende patstelling wordt, mede op advies van de provincie, met een ruil opgelost.
Het Gewest Midden-IJssel gaat alsnog 'uit bestuurlijke overwegingen' akkoord met de eis
van de gemeente Raalte voor het opstellen van een inrichtings-MER, de gemeente van haar
kant ziet af van de eis dat de stort maximaal twintig jaar in bedrijf mag blijven. Op grond
van dit akkoord besluit de gemeenteraad van Raalte in november 1988 medewerking te
verlenen om de vestiging van een gecontroleerde stortplaats planologisch mogelijk te
maken. In februari 1992 verschijnt het inrichtings-MER (Heidemij, 1992). Hierin is
specifieke aandacht uitgegaan naar de grondwaterstroming vanwege de ligging van de
afvalstort nabij het waterwingebied Boerhaar. In het MER is eveneens een uitgebreide
omschrijving gegeven van de effecten op de grondwaterkwaliteit bij het falen van de folie
onder de stortplaats. 
Op 30 maart 1992 worden, na een jarenlange voorbereidingsperiode, het MER en de
vergunningaanvraag bij GS ingediend. In oktober 1993 verleent GS de Aw-vergunning.
Tegen de Aw-vergunning zijn veel bezwaren ingediend: eerst bij de besluitvorming door
GS voor de ontwerpbeschikking en vervolgens ook bij de besluitvorming tot de definitieve
beschikking. De uitspraken (op 12-4-1994 respectievelijk op 29-12-1995) leiden slechts tot
wijziging van enkele vergunningvoorschriften, maar voor het overige wordt de vergunning
in stand gelaten.
Het bestemmingsplan is vervolgens op grond van de uitkomsten van de inrichtings-m.e.r.
begin 1994 herzien. De gemeenteraad heeft op 29 maart 1994 het bestemmingsplan 
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'Afvalberging Midden-IJssel' vastgesteld. Het ziet er naar uit dat de goedkeuring van het
bestemmimgsplan door GS weinig problemen zal opleveren; immers GS heeft al kenbaar
gemaakt dat zij de intentie heeft het plan goed te keuren. Echter door een administratieve
omissie wordt de uiterste datum waarop GS een beslissing over de goedkeuring van het
plan moeten hebben genomen overschreden, zodat het plan ingevolge art. 28, derde lid,
WRO, wordt geacht te zijn goedgekeurd. Vervolgens is tegen deze goedkeuring van
rechtswege door vier omwonenden en door de Vereniging Bevordering Leefbaarheid
Ramelerveld En Omgeving beroep ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State (februari/maart 1995). Bijna twee jaar later, op 12 december 1996, wordt
het geding behandeld in een openbare zitting van de Afdeling, waarna op 17 maart 1997 de
beslissing volgt van de rechter. De meeste onderdelen van het beroep van de appellanten
worden ongegrond verklaard. Echter twee bezwaren worden gegrond verklaard, die
betrekking hebben op de stelling dat de afstand van 150 m. tussen de afvalberging en
woonbebouwing te klein is. De overweging, in het kort, van de Afdeling is als volgt. In de
verleende afvalstoffenwetvergunning zijn specifieke eisen gesteld voor bepaalde catego-
rieën afvalstoffen en is de stortfrequentie aangegeven. In de planvoorschriften in verband
met de bestemmingen behorende bij het bestemmingsplan wordt echter niet aangegeven
welke categorieën van afvalstoffen op de afvalstort zijn toegelaten en met welke frequentie.
De Afdeling is daarom van oordeel, dat niet op voorhand vaststaat dat met het plan voor
woningen gelegen op een grotere afstand dan 150 m. van de afvalstortplaats recht wordt
gedaan aan het belang van een goed woon- en leefklimaat (Uitspraak Afdeling bestuurs-
rechtspraak, d.d. 17 maart 1997: 7). De Afdeling vernietigt daarom de goedkeuring van het
vastgestelde bestemmingsplan, voor wat betreft het artikel dat betrekking heeft op de
doeleindenomschrijving van afvalberging (art. 5 eerste lid, onder 1a): "De gronden met
bestemming "afvalberging" zijn bestemd voor: a) het storten alsmede het op- en overslaan
van afvalstoffen." Hierdoor heeft het hele bestemmingsplan aan kracht verloren: de aanleg
van de stortplaats Ramelerveld is planologisch onmogelijk gemaakt. 
De provincie overweegt tegen deze beslissing juridische stappen te nemen, maar ziet hier
vanaf. In korte tijd heeft zich namelijk ook een aantal (landelijke) ontwikkelingen op het
punt van de stortcapaciteit voorgedaan die de noodzaak van de aanleg van de stortplaats
Ramelerveld in een heel ander daglicht hebben geplaatst. Zo is naar aanleiding van het
verschijnen van het ontwerp-Tienjarenprogramma Afval (AOO, april 1995) een landelijke
discussie op gang gekomen over de benodigde stortcapaciteit. Door een aantal ontwikke-
lingen is een duidelijke kentering opgetreden in de hoeveelheid te storten afvalstoffen, door
de toename van preventie en hergebruik, het Besluit stortverbod, en de prioriteit van
verbranden ten opzichte van storten (zie hoofdstuk 3). Al sinds medio 1995 bestond
bovendien onduidelijkheid over de noodzaak van de aanleg van de stortplaats Ramelerveld.
De Regio Stedendriehoek heeft daarom in het najaar van 1995 besloten eerst de exploita-
tiemogelijkheden van de huidige en toekomstige stortplaatsen in de regio te onderzoeken.
Dit heeft ertoe geleid dat de Regio Stedendriehoek in april 1996 besluit de ontwikkeling
van de stortplaats Ramelerveld stop te zetten, omdat de stortplaats overbodig lijkt. Het
afval dat voor storten in aanmerking komt, kan nog naar andere stortplaatsen. 
Sinds juni 1997 is duidelijk geworden dat de afvalstortplaats definitief van de baan is. De
aankoop van tientallen hectares agrarische grond en de sloop van een aantal huizen en 
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boerderijen voor de aanleg van de stort is voor niets geweest. De gemeenten van het
voormalige gewest Midden-IJssel hebben naar verluidt in totaal voor circa 18 miljoen
gulden in het project gestoken (Deventer Dagblad, 24-04-1996). De vraag is wat er met het
gebied (ruim veertig ha. agrarische grond) moet gebeuren nu het afvalverwerkingsplan niet
doorgaat. Medio 1997 is hierover nog geen definitief besluit genomen.
6.A.3 Strategieën van de betrokken actoren
Provincie Overijssel
Voor het uitvoeren van locatiekeuze-onderzoeken heeft de provincie een grote verantwoor-
delijkheid en beleidsruimte toegekend aan het samenwerkingsgebied en de betreffende
gemeenten. De rol van de provincie is te omschrijven als het begeleiden en kritisch volgen
van het locatiekeuzeproces. Dit is onder andere mogelijk via haar vertegenwoordiging in de
ambtelijke begeleidingscommissie en door een ambtenaar van de provincie tijdelijk bij het
Gewest te detacheren om het locatievoorstel te schrijven, aangezien het Gewest in de casus
Ramelerveld niet over voldoende kwaliteit beschikte. Hierdoor heeft de provincie invloed
kunnen uitoefenen op het besluitvormingsproces en kunnen meebepalen welke criteria bij
het keuzeproces werden gebruikt. 
Tevens heeft de provincie invloed kunnen uitoefenen op de besluitvorming via het
ruimtelijke ordeningsspoor. Door te bepalen dat de locatiekeuze nader uitgewerkt diende te
worden in het streekplan, bleef de mogelijkheid bestaan om haar gezag te doen gelden bij
de locatiekeuze.  
De provincie heeft zich gedurende het eigenlijke besluitvormingsproces op de achtergrond
gehouden, doordat het Gewest en de provincie op één lijn zitten. Alleen op het moment dat
wordt geconstateerd dat twee locatiezones in een G.L.E.-gebied liggen respectievelijk
G.E.A.-object zijn, laat de provincie haar stem gelden. Zij willen geen 'gevecht' met het
Rijk. De locaties komen dan ook niet meer voor in het meerderheidsstandpunt van het
Gewest over de uiteindelijke locatiekeuze.
Het Gewest Midden-IJssel
Het Gewest Midden-IJssel heeft gedurende het besluitvormingsproces een centrale rol
gespeeld. Dit was mogelijk doordat het Gewest op grond van het beleid zoals weergegeven
in het PAP, bevoegd is tot het (laten) uitvoeren van het locatiekeuze-onderzoek.
Volgens een informant van het Gewest was het streven van het Gewest Midden-IJssel
gericht op een duidelijke besluitvorming. Door regelmatig zowel ambtelijk als bestuurlijk
overleg te plegen met de provincie en de betreffende gemeenten trachtte men snel overeen-
stemming te bereiken. Het besluitvormingsproces was in feite ingedeeld in een aantal
stappen. Na elke stap diende een besluit genomen te worden. Een besluit kon later niet
meer worden teruggedraaid. Door deze stapsgewijze aanpak werden de betreffende
gemeenten in een strak keurslijf geperst en, uiteindelijk, voor een voldongen feit geplaatst.
Geconstateerd kan worden dat de relatie tussen de provincie Overijssel en het Gewest goed
is geweest. Alles was er op gericht om het besluitvormingsproces zo soepel mogelijk te
laten verlopen. Dit blijkt nog eens uit de grond waarop zowel provincie als Gewest hebben
besloten tot het uitvoeren van een MER. "De reden dat voor een MER werd gekozen was 
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dat het de acceptatie naar de gemeenten en burgers zou doen toenemen en het locatiekeu-
zeproces zou ondersteunen", aldus een informant van het Gewest Midden-IJssel. Duidelijk
mag zijn dat richting gemeenten gestreefd werd naar het bereiken van overeenstemming,
althans in ieder geval naar het verlenen van medewerking. Een informant van het Gewest
zegt hierover: "Men (het Gewest) moest zodanig opereren dat met de gemeente die de 'klos'
was verder kon worden gewerkt. Er moest bestuurlijke betrokkenheid voor de gemeente in
het verdere proces zijn." 
Wat betreft de relatie van het Gewest met de Grontmij kan worden geconstateerd dat deze
gedurende het besluitvormingsproces verslechtert en zelfs helemaal wordt beëindigd. Zo
bestonden er problemen over de uitvoering van het locatiekeuze-onderzoek, waardoor
gedeelten van het onderzoek moesten worden overgedaan of aanvullend onderzoek moest
plaatsvinden. Ook het feit dat locaties die in een G.L.E.-gebied liggen respectievelijk
G.E.A.-object zijn, in het onderzoek zijn meegenomen, was volgens het Gewest een door
de Grontmij gemaakte 'fout'. Omdat het Gewest zowel bij het onderzoek zelf als de
uitvoering ervan nauw betrokken was, kan echter worden gesteld dat zij aan deze 'fout'
mede schuld heeft gehad. Het mag intussen duidelijk zijn dat deze problemen niet bevor-
derlijk zijn geweest voor een snelle besluitvorming.
Gemeente Raalte
Het soepele verloop van het besluitvormingsproces kan vooral worden verklaard door de
loyale opstelling van de gemeente Raalte. In de beginfase van het locatie-onderzoek stelde
de gemeente zich passief op: aangezien het afvalzwaartepunt niet bij Raalte lag, ging de
gemeente ervan uit dat de stortlocatie elders zou komen. Daarnaast benaderde de gemeen-
teraad de hele kwestie als voorlopig niet aan de orde, de stort hoefde immers pas in 1992
operationeel te zijn. 
Naarmate het besluitvormingsproces vorderde, werd het steeds duidelijker dat de gemeente
Raalte wel degelijk in aanmerking kwam voor de localisering van een stortplaats. Door de
strategie van het Gewest, zoals hiervoor beschreven, kon echter niet meer teruggekomen
worden op eerder gemaakte afspraken en beslissingen.
Het enige dat de gemeente nog kon doen om de afvalstortlocatie buiten de gemeentegren-
zen te houden, was zich aan te sluiten bij het minderheidsstandpunt in de Gewestraad, waar
de voorkeur naar Avergoorsedijk uitging. Volgens informanten van de actiegroep Plaatse-
lijk Belang Broekland was deze houding van de gemeente schone schijn. De gemeente
Raalte heeft nooit echt tegengesputterd. Ook toen de keuze op Ramelerveld was gevallen
protesteerde de gemeente niet. Dit kan wellicht worden verklaard door het feit dat de
gemeente Raalte naar het Gewest toe zich min of meer 'verplicht' voelde de eerder over-
eengekomen afspraken na te komen. Onder druk van de actiegroep drong de gemeente
tenslotte aan op de uitvoering van een inrichtings-m.e.r.
De houding van de gemeente Raalte kan volgens informanten worden verklaard doordat het
voor de gemeente financieel gezien aantrekkelijk is om de stortplaats in haar gemeente te
hebben. Het dagelijk bestuur van het Gewest heeft besloten dat de gemeente die de
stortplaats op haar grondgebied krijgt, een financiële vergoeding van ƒ5,- per ton afval
tegemoet kan zien. Dit kan de gemeente in de twintig jaar van exploitatie ongeveer 10
miljoen gulden opleveren. Bovendien is de gemeente vrij in de besteding van deze gelden. 
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Actiegroep Plaatselijk Belang Broekland
De actiegroep Plaatselijk Belang Broekland is pas actief geworden nadat duidelijk werd dat
de locaties Ramelerveld en Broeklanderdijk zeer hoog scoorden. Deze late betrokkenheid
van de actiegroep werd mede veroorzaakt door de slechte informatieverstrekking naar de
bevolking toe. Volgens een informant van de actiegroep moest men smeken om informatie.
Door kennisverwerving en informatieverstrekking heeft de actiegroep geprobeerd meer
tegenstand te bieden. Tevens sloot men een samenwerkingsverband met een actiegroep uit
Friesland om zodoende ervaringen te kunnen uitwisselen. 
Daarnaast probeerde de actiegroep greep op de politiek te krijgen via contacten met politici
en door het schrijven van brieven naar raadsleden. Uiteraard werd gebruik gemaakt van de
inspraak- en bezwarenprocedures. Volgens een van de informanten was het voor de
bestuurders van de provincie en het Gewest al van te voren duidelijk waar de stortlocatie
gesitueerd moest worden. Daarbij wordt geen rekening gehouden met de mening van de
actiegroepen. Als actiegroep wordt men niet gehoord, aldus deze zelfde informant.
Uiteindelijk heeft de actiegroep wél bereikt dat er een inrichtings-m.e.r. wordt opgesteld.
6.A.4 Betekenis van de onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
De locatiekeuze-onderzoeken werden onder verantwoordelijkheid van het Gewest Midden-
IJssel uitgevoerd. Hierbij had het Gewest voldoende vrijheid om de locatiekeuze-onderzoe-
ken naar eigen inzicht uit te voeren.
Voor het locatie-MER bestonden wel richtlijnen waaraan dit rapport moest voldoen. Voor
dit interim-MER was ook het Gewest Midden-IJssel het bevoegd gezag. De provincie en
het Gewest Midden-IJssel waren beide voorstander van het uitvoeren van een MER, maar
eerder uit bestuurlijk-financieel oogpunt dan uit milieuoogpunt. Het ging er immers om zo
snel mogelijk een locatie te vinden die zowel door de betreffende gemeente als de plaatse-
lijke bevolking werd geaccepteerd. Dat aan financiële aspecten een groot gewicht wordt
toegekend, blijkt opnieuw als er een inrichtings-m.e.r. opgesteld dient te worden. Het
Gewest Midden-IJssel probeert in eerste instantie ontheffing aan te vragen, omdat men van
mening is dat de locatie-MER voldoende informatie had opgeleverd. Volgens een infor-
mant van het Gewest Midden-IJssel zou een inrichtings-MER geen nieuwe gegevens meer
opleveren en kostte die alleen maar geld en tijd.
De meeste onderzoeken zijn uitgevoerd in de beginfase van het besluitvormingsproces
(fase van voor-selectie en locatie-onderzoek). In deze fase van het besluitvormingsproces
worden vijf onderzoeken uitgevoerd, waaronder het locatie-MER. In tabel 6.A.2 (zie
hierna) staat weergegeven welke criteria zijn meegenomen in de onderzoeken die tijdens
het besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. Slechts in één onderzoek (Deelonderzoek Niet-
milieugebonden aspecten, 1986) gaat aandacht uit naar bestuurlijk-juridische criteria (het
criterium maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie). De tabel laat zien dat voor de
uitgevoerde locatiekeuze-onderzoeken praktisch uitsluitend die milieuhygiënische criteria
zijn meegenomen die ofwel wettelijk zijn bepaald ofwel in de richtlijn Gecontroleerd
storten zijn opgenomen. In het locatie-MER komen in verhouding tot de andere locatiekeu-
ze-onderzoeken de milieuhygiënische criteria niet uitgebreider aan bod. Dit geldt wel voor 
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de criteria voor natuur en landschap.
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het eerste onderzoek dat in het besluitvormingsproces is uitgevoerd (Tijdelijke oplossing
Raalte-Holten (1)), is een onderzoek met verschillende functies. Het onderzoek leidde niet
tot een echte oplossing voor een tijdelijke stortlocatie voor de gemeenten Raalte en Holten.
Het gevolg was evenwel dat misschien juist doordat geen oplossing was gevonden,
onderhandeld wordt met de provincie Gelderland. Toen dit ook geen resultaat had, kwam
de provincie alsnog met een oplossing. Het onderzoek heeft in eerste instantie een kennis-
gerichte functie: het moest inzicht (kennis) opleveren in de mogelijkheid van een oplossing
voor het Gewest. De kennis die het onderzoek opleverde, werd vervolgens aangegrepen
om, gezien de nijpende situatie, enigszins 'druk' uit te oefenen op de provincie Gelderland
en de gemeenten van het Gewest. Hiermee heeft het onderzoek tevens een instrumentele
functie. Echter het is onzeker in hoeverre de uitkomsten van het onderzoek daadwerkelijk
hebben geleid tot deze instrumentele functie. 
Het tweede onderzoek (Locatie-onderzoek Midden-IJssel (2)) heeft een kennisgerichte
functie. Uiteindelijk heeft het onderzoek tot een vijftal voorkeurszones geleid, waaruit een
definitieve keuze volgde. De uitkomsten van het onderzoek werden met name door de
bewoners van de locaties Broeklanderdijk en Ramelerveld niet zonder meer geaccepteerd,
hetgeen heeft geleid tot twee aanvullende onderzoeken. 
Deze twee aanvullende onderzoeken (Vestigingsmogelijkheden industrieterreinen (3) en
Studie Geïntegreerde Afvalverwerking (4)) hebben zowel een instrumentele als een
legitimerende functie. De uitkomsten van het onderzoek waren voor het Gewest Midden-
IJssel allereerst van belang als bevestiging van de juistheid van de uitkomsten van het
eerder uitgevoerde locatie-onderzoek (legitimering). Vervolgens werden de uitkomsten van
het onderzoek gebruikt om het besluitvormingsproces soepeler te laten verlopen (instru-
menteel).
Het MER (5) heeft eveneens de functies van legitimerend en instrumenteel. Immers de
gegevens die het MER heeft opgeleverd, zorgden allereerst voor een bevestiging van een
juist gemaakte keuze (legitimering), waardoor voorts een soepeler verloop van het besluit-
vormingsproces werd bereikt (instrumenteel). Dit laatste stond min of meer al voor ogen
voordat men met het onderzoek begon.
Het deelonderzoek naar Niet-milieugebonden aspecten (6) heeft een duidelijke instrumen-
tele functie. Opnieuw werden namelijk de vijf locatiezones getoetst op een aantal - deze
keer niet-milieuhygiënische - aspecten, hetgeen resulteerde in een bevestiging van de
juistheid van de keuze van deze locatiezones.
Het Aanvullend geohydrologisch onderzoek (8) volgde uit de reacties op het locatie-MER
en de andere onderzoeken (Deelonderzoek Niet-milieugebonden aspecten en Studie
Geïntegreerde afvalverwerking). Dit onderzoek heeft in eerste instantie een legitimerende
functie: immers het Gewest Midden-IJssel ging akkoord met dit aanvullende onderzoek, in
de veronderstelling dat de uitkomst zou resulteren in een bevestiging van de juistheid van
de keuze voor de locaties Ramelerveld en Broeklanderdijk. De uitkomst van het onderzoek
had vervolgens tevens een positieve invloed op het verloop van het besluitvormingsproces.
Hiermee heeft het onderzoek ook een instrumentele functie vervuld.
Het onderzoek Af van Afval (7) vervult een onduidelijke functie in het besluitvormingspro
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ces. Het onderzoek, door vrijwilligers uitgevoerd, heeft tot een aantal alternatieve locaties
geleid. Het rapport heeft in het gehele besluitvormingsproces geen betekenis gehad,
waardoor het niet mogelijk is een functie aan dit onderzoek toe te kennen.
Tot slot het inrichtings-MER (9). Dit onderzoek heeft zowel een legitimerende als een
instrumentele functie. De uitvoering van het MER was afgedwongen door de gemeente
Raalte - onder druk van de actiegroep Plaatselijk Belang Broekland. De instemming van het
Gewest om dit MER uit te voeren betekende de medewerking van de gemeente Raalte om
de stortplaats planologisch mogelijk te maken. Het onderzoek werd dus door de gemeente
Raalte gebruikt als machtsmiddel. Het onderzoek heeft daarom een instrumentele functie.
Tevens heeft dit onderzoek ook voor het Gewest Midden-IJssel een instrumentele functie
vervuld. De uitkomsten van het MER moesten namelijk leiden tot een onderbouwing van
de definitieve locatiekeuze. Door de keuze voor een aantal aspecten nog eens te beargu-
menteren stond het Gewest sterker in de schoenen. Tevens had het Gewest hiermee een
sterke troef in handen: bij eventueel in te dienen bezwaren door actievoerders (achteraf)
hoefde men zich niet nogmaals te verantwoorden (legitimerende functie).  
RAMELERVELD
onderzoek  1  2  3  4  5  6  7  8 9
functie(s)
kennisgericht  x  x
conceptueel
instrumenteel  x  x  x  x  x  x x
legitimerend  x  x  x  x x
Tabel 6.A.1: Functies locatie(keuze)onderzoeken Ramelerveld
6.A.5 Conclusies
In de besluitvorming rond de realisering van de afvalstortplaats Ramelerveld hebben zich
betrekkelijk weinig problemen voorgedaan. Desondanks heeft het besluitvormingsproces
toch nog 16 jaar geduurd. Vooral de laatste twee fasen van het besluitvormingsproces
(vastlegging in het bestemmingsplan van de afvalstortlocatie en de vergunningverlening in
het kader van de Aw en de WRO) hebben verhoudingsgewijs veel tijd in beslag genomen. 
Het Gewest Midden-IJssel heeft een cruciale rol gespeeld in het gehele besluitvormings-
proces. Dit was vooral mogelijk doordat de provincie Overijssel aan het Gewest de
hoofdverantwoordelijkheid heeft gegegeven voor het (laten) uitvoeren van locatie(keu-
ze)onderzoeken. Het Gewest Midden-IJssel heeft gedurende het besluitvormingsproces een
strategische scenario toegepast met geregelde momenten van terugkoppeling en overleg met
de betrokken gemeenten. Geconstateerd kan worden dat deze strategie er in elk geval 
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toe heeft geleid dat men, zij het niet in consensus, uiteindelijk het doel heeft bereikt dat
een locatie voor een stortplaats is gekozen.
Tijdens het besluitvormingsproces heeft het Gewest zowel een locatie-MER als een
inrichtings-MER laten opstellen. Het uitvoeren van de locatie-m.e.r. verliep problematisch
omdat onduidelijkheden bestonden over de te hanteren methode van locatie-onderzoek en
over de aspecten die daarbij betrokken moesten worden. Deze problemen kunnen groten-
deels worden verklaard uit het feit dat het een m.e.r. betreft uit de periode van het interim-
beleid. Een m.e.r.-procedure was toen nog hoofdzakelijk innovatief en bracht daardoor veel
inhoudelijke en procedurele problemen met zich mee. 
De eis van de gemeente Raalte voor een inrichtings-m.e.r. is het belangrijkste conflict dat
zich in dit besluitvormingsproces heeft voorgedaan. Had de gemeente dit wel zo nodig
moeten eisen? Immers de kans lijkt erg klein dat ontheffing van de m.e.r.-plicht zou
worden verleend wegens het feit dat in de interim-periode een locatie-MER was opgesteld. 
Door het moeten opstellen van een inrichtings-MER duurde het besluitvormingsproces
weer langer dan was voorzien en kon nog steeds niet worden begonnen met de aanleg van
de stortplaats. Vervolgens is de goedkeuring van het bestemmingsplan ook niet zo soepel
verlopen. Doordat GS de wettelijk vastgestelde termijn van zes maanden hebben laten
verstrijken waarbinnen zij een beslissing over de goedkeuring van het bestemmingsplan
moesten nemen, duurde de procedure al onnodig langer. Vervolgens worden beroepen
ingesteld tegen de goedkeuring van rechtswege van het plan. Tussen het moment van het
indienen van de beroepschriften en de beslissing van de Afdeling bestuursrechtspraak van
de Raad van State zit vervolgens weer één jaar. Uiteindelijk wordt door de Afdeling een
essentieel artikel over de afvalberging in het bestemmingsplan vernietigd, waardoor de
stortplaats nooit zal worden gerealiseerd. Al met al hebben deze laatste fasen van het
besluitvormingsproces in verhouding tot de duur van de andere fasen dan ook erg lang
geduurd (van 1988 tot begin 1997). 
Aangezien in het besluitvormingsproces zowel een locatie- als een inrichtings-m.e.r. is
uitgevoerd, zou dit moeten betekenen dat aan de milieu-aspecten een behoorlijk gewicht is
toegekend. Bij de afweging tussen de drie alternatieve locaties bleek dat deze vanuit
milieuoogpunt weinig verschillen. De locatie Avergoorsedijk valt uiteindelijk af omdat
deze binnen een G.L.E.-gebied ligt. Ten slotte krijgt de locatie Ramelerveld de voorkeur
boven de locatie Broeklanderdijk, omdat deze locatie gunstiger is gelegen, zowel ten
opzichte van de gemeente Raalte als ten opzichte van het waterwingebied Boerhaar. Bij
deze afweging hebben milieu-aspecten overigens zeker niet het zwaarst gewogen: de
provincie wilde vooral een aanvaring met het Rijk voorkomen.
Aan de uiteindelijke locatiekeuze heeft echter niet alleen het locatie-MER (met een
instrumentele en legitimerende functie) ten grondslag gelegen. Uit het voorgaande is
duidelijk geworden dat ook nog vier andere onderzoeken een cruciale rol hebben gespeeld
bij de definitieve locatiekeuze. Het betreft de onderzoeken Locatie-onderzoek Midden-
IJssel (kennisgerichte functie), Studie geïntegreerde afvalverwerking (instrumentele en
legitimerende functie), Deel-onderzoek Niet-milieugebonden aspecten (instrumentele
functie) en Aanvullend geohydrologisch onderzoek afvalberging Gewest Midden-IJssel
(instrumentele en legitimerende functie).
Tabel 6.A.2 (zie verder) maakt duidelijk dat in de beide locatie-onderzoeken aandacht is
uitgegaan naar zowel milieuhygiënische criteria als naar criteria voor natuur en landschap. 
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Het betreft echter vooral de criteria die juridisch zijn vastgelegd ofwel genoemd worden in
de richtlijn Gecontroleerd storten. Geconstateerd kan worden dat in het locatie-MER in
vergelijking met het eerder uitgevoerde locatiekeuze-onderzoek (Grontmij, 1985) aan de
milieucriteria niet nadrukkelijk meer aandacht is besteed. In de overige drie cruciale
onderzoeken komen milieucriteria nauwelijks aan de orde. Gezien de doelstellingen van
deze onderzoeken (zie tabel 6.A.2) is dat wellicht niet vreemd. Deze aanvullende onder-
zoeken zijn vooral van belang geweest om de locatiekeuze te kunnen legitimeren. 
Tot slot kan worden geconstateerd dat alle locatie(keuze)onderzoeken ten spijt, de stort-
plaats niet wordt gerealiseerd omdat door de gemeente Raalte, het Gewest Midden-IJssel
en de provincie Overijssel onvoldoende rekening is gehouden met de afstand tussen de
afvalberging en de woonbebouwing. Tabel 6.A.2 laat zien dat slechts in het Locatie-
onderzoek Midden-IJssel (1985) aandacht is besteed aan het criterium zonering woonbe-
bouwing, dat hier betrekking op heeft. Deze onzorgvuldigheid heeft tot gevolg dat de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State de in het bestemmingsplan opgenomen
afstand van 150 m. tussen de afvalberging en woonbebouwing te klein acht om recht te
doen aan het belang van een goed woon- en leefklimaat.
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RAMELERVELD (1981-1997)
onderzoeken 1 2 3 4 5 6 7 8 9
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x
x*
x*
x
x
x
x
x
x*
x x
x
x
x
x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied 
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x
x x
x
x
x*
x
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
x
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
x
x x
x
x
x
x
* = wettelijk bepaald
Tabel 6.A.2: Overzicht locatie-onderzoeken Ramelerveld
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Notitie tijdelijk oplossing Raalte-Holten, 1984.
 Doel: Het aangegeven van oplossingen voor de afvalstortproblematiek voor de
gemeenten Raalte en Holten.
2. Locatie-onderzoek Midden-IJssel, interimrapportage, Grontmij, april 1985.
Doel: Vinden van potentiële locaties voor het storten van afval in de Overijsselse
gemeenten van het Gewest.
3. Vestigingsmogelijkheden industrieterreinen, Grontmij, augustus 1985.
Doel: Mogelijkheden nagaan geschiktheid van industrieterreinen van de gemeen-
ten Olst, Raalte, Holten en Deventer en de vraag of locaties van 20 ha. ook voor
afvalstortplaats geschikt zijn.
Opmerking: Over dit onderzoek heb ik niet kunnen beschikken.
4. Studie geïntegreerde afvalverwerking, Grabowski, september 1986.
Doel: Het doel van deze studie is tweeledig: allereerst is het de bedoeling om een
keuze te kunnen maken tussen mogelijke verwerkingssystemen. Ten tweede moet
de studie duidelijk maken wat het noodzakelijk ruimtebeslag van de stortlocatie
dient te zijn.
Opmerking: Dit onderzoek betreft twee onderzoeksactiviteiten:
a) geïntegreerd afvalverwerkingssysteem op basis van technologische methoden;
b) optimale vestigingsplaats.
Dit laatste onderzoek is in de tabel opgenomen.
5. MER afvalberging Midden-IJssel, Grontmij, oktober 1986.
Doel: Voor vijf alternatieve locatiezones op systematische en objectieve wijze
beschrijven van de voor het milieu te verwachten gevolgen van het gecontroleerd
storten en van de hierbij rederlijkerwijs in beschouwing te nemen technische
voorzieningen.
6. Deelonderzoek Niet-milieugebonden aspecten, Grontmij, december 1986.
Doel: Het vergelijken van de niet-milieugebonden aspecten van de vijf studieloca-
ties.
7. Af van Afval, Natuur en Milieufederatie Overijssel, 1987.
Doel: Voor de afvalproblematiek in Midden-IJssel een concreet realiseerbaar
alternatief bieden.
8. Aanvullend geohydrologisch onderzoek afvalberging Gewest Midden-IJssel,
december 1987.
Doel: Nagaan of ter plekke van studielocatie S en/of locatiealternatief B een
Eemien kleilaag in het eerste watervoerend pakket aanwezig is.
Opmerking: Dit onderzoek heb ik niet kunnen achterhalen. Het is beoordeeld aan
de hand van een samenvatting van dit onderzoek in de startnotitie van de m.e.r.
9. Inrichtings-MER, Heidemij, 1992.
Doel: Gevolgen voor het milieu weergeven van het aanleggen en inrichten,
exploiteren en afwerken van afvalstortlocatie op studielocatie S.  
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6.B Besluitvorming rond de stortplaats De Zweekhorst te Zevenaar
6.B.1 Problematiek
In het Samenwerkingsgebied Regio Arnhem heeft zich in de periode 1976 tot en met 1990
een uitermate ingewikkeld besluitvormingsproces voorgedaan rondom de locatiekeuze van
een stortplaats voor bedrijfsafvalstoffen en bouw- en sloopafval. Deze stortplaats moest als
vervanging dienen voor een stortplaats in de gemeente Westervoort, die op 1 januari 1990
zou moeten sluiten.
Het Samenwerkingsgebied Regio Arnhem bestaat uit achttien gemeenten, waarvan de
gemeente Arnhem veruit de grootste is. De problemen in deze Regio hadden vooral te
maken met het feit dat er meerdere initiatieven waren voor het realiseren van een nieuwe
stortplaats en dat er tussen deze voorstellen een keuze moest worden gemaakt door het
provinciaal bestuur van Gelderland. Het betrof de volgende initiatieven: 
- van de firma Putman BV voor een stortplaats in de gemeente Duiven, De Nieuw-
graaf geheten;
- van de firma Spitman BV samen met de gemeente Arnhem voor een stortplaats in
de gemeente Arnhem, De Koningspley geheten;
- van de Regio Arnhem voor een stortplaats in de gemeente Zevenaar, De Zweek-
horst geheten.
Het provinciaal bestuur van Gelderland moest in dit besluitvormingsproces een afweging
maken, waarbij vooral rekening werd gehouden met de volgende twee aspecten. In de
eerste plaats werd in het Provinciaal Afvalstoffenplan uit 1987 de volgende, cruciale
passage opgenomen met betrekking tot de problematiek in de Regio Arnhem: "Voor 1990
zal een vervangende, regionale stortplaats (Velperbroek te Arnhem of een andere door het
samenwerkingsverband aan te geven locatie) beschikbaar moeten zijn." De zinsnede "(...)
door het samenwerkingsverband aan te geven (...)" (Provincie Gelderland, 1987: 61)
betekende dat de Regio Arnhem expliciet werd verzocht hieromtrent initiatieven te
ontplooien. Ten tweede leefde binnen de Regio de uitdrukkelijke wens dat een nieuwe
vuilstortplaats in publieke handen diende te komen. Particuliere initiatieven moesten
worden geweerd, want het bedrijfsleven had in de loop der jaren onmiskenbaar laten zien
de verantwoordelijkheid voor de oplossing van een dergelijk maatschappelijk probleem niet
aan te kunnen. Vooral de exploitant van de stortplaats te Westervoort, de firma Putman
BV, werd wanbeheer verweten. De storttarieven waren gedurende de afgelopen jaren
steeds verhoogd, zonder dat er maatregelen werden genomen om verontreiniging van het
grondwater te voorkomen.
Het provinciaal bestuur van Gelderland moest in feite kiezen tussen vuilverwerking waarbij
op enigerlei wijze private participatie toelaatbaar was of, met inachtneming van milieu- en
doelmatigheidsaspecten, de vuilverwerking juist in publieke handen te laten komen. Met dit
laatste werd het primaat gegeven aan het initiatief van de Regio Arnhem. De politieke
opvattingen hierover waren zeer verdeeld. 
Al in 1976 liet het toenmalige Gewest Arnhem een locatie-onderzoek verrichten door de
Grontmij NV voor een nieuwe stortplaats die op termijn noodzakelijk was voor het bergen
van onverbrandbaar afval. Uit dit onderzoek (Afvalverwerking Gewest Arnhem, 1976) komt
de locatie IJsseloord in de gemeente Arnhem als meest geschikte naar voren. In de daarop 
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volgende jaren gebeurt er weinig, omdat de noodzaak voor het ontwikkelen van een nieuwe
stortlocatie toch niet zo groot blijkt. In het midden van de jaren tachtig weet de firma
Spitman BV, een afvalinzamelingsbedrijf, de gronden op IJsseloord te kopen en verwerft
zich op deze wijze een belang bij de exploitatie van de stortplaats. Grondbezit in deze is
van groot belang, omdat de betreffende eigenaar de stort zelf kan realiseren en er daarom
geen grondslag meer is voor een eventuele onteigening. De inmiddels opgerichte Regio
Arnhem is daar echter allerminst gelukkig mee en besluit onder meer om deze reden de
locatie IJsseloord te laten vallen en om te zien naar een nieuwe locatie.
Figuur 6.B.1: Locatiealternatieven voor een stortplaats in de Regio Arnhem
Bron: Driessen e.a., 1990: 51
6.B.2 Besluitvormingsproces 
De gemeente Arnhem stelt vervolgens een nieuwe locatie binnen haar gemeentegrenzen
aan de Regio voor, te weten De Koningspley, waar behalve een regionale stortplaats ook
nog een opslagplaats voor vervuilde grond en vervuild havenslib kan worden ontwikkeld
(twee Arnhemse problemen). Spitman legt echter opnieuw voortijdig beslag op de gronden
en verwerft zo een belang bij de exploitatie van deze zogeheten drieslag. In betrekkelijk
korte tijd weet Spitman dus twee keer publieke initiatieven voor realisering van een
stortplaats te doorkruisen.
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Omdat de gemeente Arnhem veel belang hecht aan dit gecombineerde project, besluit zij na
ampel beraad akkoord te gaan met een samenwerkingsovereenkomst met Spitman BV. Het
Regiobestuur verzet zich tegen deze publiek-private constructie. Volgens haar uitdrukkelij-
ke wens dient de afvalverwijdering immers geheel in publieke handen te komen. De
gemeente Arnhem wordt daarom te verstaan gegeven dat alle verdere initiatieven voor haar
eigen rekening zijn en dat de Regio zelf gaat zoeken naar een geschikte stortplaats.
In feite is het Regiobestuur daar al enige tijd mee bezig. Reeds in 1986 is aan de Grontmij
opdracht gegeven om een locatie-onderzoek dat in opdracht van het Gewest in 1976 werd
uitgevoerd, te actualiseren (Bijstelling locatie-onderzoek afvalverwerking regio Arnhem,
1987). In eerste instantie blijken uit deze actualisering zes geschikte locaties naar voren te
komen, die op de lange termijn (na gebruik van De Koningspley) ontwikkeld zouden
kunnen worden. Nadat blijkt dat de ontwikkeling van De Koningspley tot regionale
stortplaats in publiek bezit dreigt te mislukken, wordt de Grontmij opdracht gegeven
opnieuw naar de zes locaties te kijken en een definitieve keuze te maken voor een stort
voor de korte termijn. Het Regiobestuur besluit bovendien haar strategie te wijzigen: om te
voorkomen dat plannen wederom worden doorkruist door particuliere initiatieven vindt
geen openbare discussie meer plaats, maar worden de besluiten in een zeer besloten kring
genomen. Slechts enkele personen binnen het Regiobestuur zijn daarbij betrokken. 
Uit de tweede studie van de Grontmij komt uiteindelijk de locatie De Zweekhorst in de
gemeente Zevenaar als meest geschikte locatie naar voren (Nader onderzoek zes locaties,
1988). In het geheim tracht het Regiobestuur vervolgens de gronden te verwerven nabij
deze locatie. Dat gaat gemakkelijk, omdat aan de eigenaren een prijs wordt geboden die
drie maal hoger ligt dan de gemiddelde prijs van landbouwgrond. Vervolgens wordt het
gemeentebestuur van Zevenaar ingelicht. Het bestuur blijkt schoorvoetend akkoord te gaan
met de keuze voor deze locatie. Daarbij speelt een belangrijke rol dat de Regio een
financiële tegemoetkoming (gesproken wordt van een 'inconveniëntentoeslag') aan de
gemeente zal betalen (later vastgesteld op ƒ472.580 per jaar, plus een bedrag van ƒ517.200
per jaar voor nazorg).
Zowel de gemeente Arnhem als Spitman BV en de Regio Arnhem weten op dat moment
echter niet dat ook de firma Putman BV, de exploitant van de stortplaats te Westervoort,
tracht een nieuwe stortplaats te ontwikkelen. Hij heeft zijn oog laten vallen op de locatie
Nieuwgraaf, gelegen naast de vuilverbrandingsinstallatie te Duiven. In februari 1988 dient
deze firma een startnotitie in bij de provincie Gelderland voor de uitvoering van een milieu-
effectrapportage, teneinde een vergunning te verkrijgen voor het exploiteren van een
stortplaats op deze locatie. De firma is de eerste die met haar initiatief in de openbaarheid
komt.
De andere initiatiefnemers, de gemeente Arnhem samen met Spitman en de Regio Arnhem,
zijn volledig verrast. Als gevolg van dit plotselinge initiatief worden ook zij gedwongen om
te handelen. Niet lang daarna worden bij GS twee andere startnotities ingediend voor de
uitvoering van een m.e.r., teneinde een vergunning te verkrijgen voor de exploitatie van de
stortplaats De Koningspley respectievelijk de stortplaats De Zweekhorst.
Samengevat blijkt dat, zonder dat de provincie hier enige invloed op heeft, allerlei initiatie-
ven worden ontplooid voor de ontwikkeling van een nieuwe stortplaats en dat 
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daarbij tevens de basis wordt gelegd voor de tegenstelling tussen publieke en private
bemoeienis met de afvalverwijdering. De verschillende actoren worden gedwongen uiterst
behoedzaam te opereren, hetgeen gepaard gaat met een minimum aan openbaarheid en
inspraak.
Het provinciaal bestuur heeft begin 1988 de mogelijkheid het primaat te geven aan het
voorstel van de Regio, gelet op de zinsnede uit het PAP ("... door het samenwerkingsver-
band aan te geven locatie ..."). Dat doet zij echter niet uit angst om in een eventuele
beroepsprocedure voor de Raad van State beschuldigd te worden van onzorgvuldig bestuur.
Zij kiest er voor om alle drie de m.e.r.'s te laten uitvoeren en op grond daarvan een keuze te
maken. De belangen zijn te tegenstrijdig om één locatie-m.e.r. te kunnen uitvoeren.
De gedeputeerde voor milieuzaken laat weten dat naast milieu-effecten ook andere zaken
zullen worden meegewogen in de uiteindelijke besluitvorming, zoals planologische
inpasbaarheid, bestuurlijk draagvlak, doelmatigheid en haalbaarheid in de tijd. De beide
gemeenten Zevenaar en Arnhem starten zodoende alvast met een bestemmingsplanproce-
dure teneinde de stortplaats zo spoedig mogelijk te kunnen realiseren. De firma Putman
tracht onderwijl bij de gemeente Duiven, die in een eerder stadium heeft laten weten fel
tegenstander te zijn van de realisering van de locatie Nieuwgraaf, planologische medewer-
king te verkrijgen door middel van een aantrekkelijk financieel aanbod. De gemeente
weigert en schaart zich op deze wijze volledig achter het standpunt van de Regio.
Alhoewel hiervoor geen wettelijke regeling bestaat, verplichten GS de initiatiefnemers om
het MER in drie maanden af te ronden. In februari 1989 worden de drie milieu-effectrap-
porten bij het College van GS ingediend (MER afvalverwerking Nieuwgraaf (1989), MER
Koningspley Noord (1989) en MER afvalberging locatie Zweekhorst (1989). Volgens het
ambtelijk advies hierover vertonen alle drie MER'en tekortkomingen, de een meer dan de
ander. Maar omdat geen vertraging in de besluitvorming kan worden getolereerd - de
nieuwe stortplaats zal op 1 januari 1990 operationeel moeten zijn - wordt besloten de drie
rapporten aanvaardbaar te verklaren. Herziening van de rapporten zou teveel tijdverlies
betekenen. 
Het is echter niet zo eenvoudig om op grond van de gestelde criteria een keuze te maken.
Zo leiden de verschillende sectorale milieu-aspecten die in ogenschouw kunnen worden
genomen tot steeds een andere voorkeursvolgorde (Vergelijkend onderzoek milieu-effecten
op drie potentiële locaties, 1989). De locatie Koningspley is duidelijk de mindere en de
locaties Nieuwgraaf en De Zweekhorst scoren nagenoeg gelijk. Voor wat betreft de
doelmatigheid (in dit geval continuïteit van de afvalverwijdering) gaat de voorkeur uit naar
De Zweekhorst, omdat deze het snelst realiseerbaar is. Bij de realisering van De Nieuw-
graaf zal gebruik moeten worden gemaakt van dwang: de gemeente Duiven weigert immers
om planologische medewerking te verlenen. Voorts is het bestuurlijk draagvlak voor
Zevenaar het grootst. Ambtelijk gaat daarom de voorkeur uit naar de locatie de Zweek-
horst.
Politiek ligt de zaak geheel anders. Het voorstel voor De Zweekhorst en daarmee ook het
standpunt voor een stortlocatie in overheidshanden komt vooral uit PvdA-kring. De
totstandkoming van deze locatie is ook via de partijlijn gespeeld: met name de wethouders
van Westervoort en Zevenaar en de gedeputeerde voor milieuzaken hebben hierbij een rol 
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gespeeld. Het CDA en de VVD zijn voorstander van De Nieuwgraaf, officieel omdat deze
locatie milieuhygiënisch iets beter scoort dan De Zweekhorst, maar bovenal omdat zij meer
oog hebben voor het ondernemersbelang. De firma Putman heeft inmiddels een actieve
lobby op gang gebracht en politiek gehoor gevonden voor zijn initiatieven. Het interessante
van dit politieke gevecht is nu dat de coördinatie tussen het afvalstoffenbeleid en het
streekplanbeleid wordt aangegrepen om dit politieke meningsverschil uit te vechten. Het
volgende speelt zich namelijk af.
Aanvankelijk kiest het College van GS op 11 juli 1989, met de kleinst mogelijke meerder-
heid (nadat de stemmen staken geven de PvdA-gedeputeerden samen met de CvdK de
doorslag), voor de locatie De Zweekhorst en beslist daarbij positief over de vergunning-
aanvraag in het kader van de Afvalstoffenwet van de Regio Arnhem. Deze vergunningver-
lening is een exclusieve taak van GS. PS komen daar niet aan te pas. Voor de realisering
van De Zweekhorst dient echter het streekplan te worden aangepast. Dit is mogelijk door
het volgen van een 'afwijkingsprocedure', een taak van GS. Maar het is ook mogelijk door
middel van een 'herzieningsprocedure', waarbij PS de bevoegdheid heeft. Aangezien het
CDA en de VVD samen met de kleinere politieke partijen in PS een meerderheid bezitten
eisen zij een herzieningsprocedure, waardoor de besluitvorming in handen komt van PS en
de keuze voor De Nieuwgraaf als nieuwe stortlocatie kan worden doorgedrukt. In eerste
instantie proberen GS hier onderuit te komen door Putman te bewegen een samenwer-
kingsconstructie aan te gaan met de Regio Arnhem. Op deze wijze zou een compromis
tussen beide initiatiefnemers kunnen worden gevonden en hoeven er geen keuzes te worden
gemaakt. De Regio weigert echter pertinent om met deze particulier in zee te gaan.
De statencommissie Ruimtelijke Ordening, Volkshuisvesting en Wegen laat vervolgens in
meerderheid weten absoluut niet te kunnen instemmen met de keuze voor De Zweekhorst
en eist een ombuiging van het besluit. Aangezien GS afhankelijk zijn van PS bij realisering
van de planologische inpassing van De Zweekhorst moeten zij wel gehoor geven aan deze
eis. Een ombuiging van het besluit houdt evenwel in dat aan de gemeente Duiven een
aanwijzing moet worden gegeven op grond van de WRO, omdat zij heeft verklaard niet
mee te willen werken aan realisering van De Nieuwgraaf. Deze procedure duurt echter
enkele jaren. Voor de korte termijn dient dan een oplossing gevonden te worden voor het
onverbrandbare afval, omdat de stortplaats Westervoort op 1 januari 1990 moet worden
gesloten. GS besluiten dan, het is inmiddels november 1989, om de stortplaats Westervoort
via een gedoogconstructie langer open te houden. 
De gemeente Westervoort is daar allerminst blij mee. Zij wil de stort zo snel mogelijk
beëindigd zien, omdat er grote gevaren bestaan voor een verontreiniging van het grondwa-
ter. Zij spant vervolgens een aantal juridische procedures aan bij de Raad van State (zowel
op grond van de Afvalstoffenwet als op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening) en
wordt ten slotte ook in het gelijk gesteld: de stortplaats Westervoort dient definitief
gesloten te worden. GS worden als gevolg van deze uitspraak opnieuw gedwongen om hun
keuze te herzien. Er is geen andere weg meer dan te kiezen voor De Zweekhorst. Alle
andere wegen zijn inmiddels juridisch onmogelijk geworden. PS leggen zich tenslotte bij
deze keuze neer, maar dwingen GS om de locatie Nieuwgraaf na sluiting van De Zweek-
horst over tien jaar (de stortvergunning is namelijk tien jaar geldig) alsnog te ontwikkelen
tot regionale stortplaats. Na jaren van touwtrekken wordt uiteindelijk in juli 1993 de
stortplaats in gebruik genomen.
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6.B.3 Strategieën van de betrokken actoren
Provincie Gelderland
Gedeputeerde Staten zijn altijd verdeeld geweest over de problematiek rond de nieuwe
stortplaats in de Regio Arnhem. Gesteld kan worden dat als gevolg van de besluitvorming
in GS over de Aw-vergunningaanvraag op 11 juli 1989 (de stemmen staken, maar de stem
van de CvdK geeft de doorslag voor De Zweekhorst) een vergaande polarisatie heeft
plaatsgevonden in partijpolitieke voorkeuren. Zo waren CDA en VVD tegen de keuze voor
De Zweekhorst, slechts de PvdA was vóór. De politieke basis voor De Zweekhorst was te
smal, hetgeen door enkele politieke partijen in PS handig werd uitgespeeld. Door de
besluitvorming te verplaatsen naar PS zou er immers een andere uitkomst kunnen worden
geforceerd, hetgeen ook gebeurde. Alle partijen uit PS, op de PvdA na, (te weten CDA,
VVD, D'66, Links Gelderland en SGP) zijn namelijk van mening dat de voorkeur om
milieuhygiënische en economische redenen uitgaat naar de locatie Nieuwgraaf te Duiven.
De PvdA was daarentegen voor de locatie De Zweekhorst. Naarmate het politieke conflict
voortduurde, werd een oplossing voor het probleem steeds dringender: de continuïteit van
de afvalverwerking kwam in gevaar. PS kan worden verweten geen oog te hebben gehad
voor de problemen die een keuze voor De Nieuwgraaf voor de korte en middellange
termijn met zich meebracht. Van de andere kant kan ook worden gesteld dat GS niet tijdig
hebben gezorgd voor een vervangende stortplaats en onvoldoende ruimte hebben gereser-
veerd voor een politieke discussie. Uiteindelijk heeft een aantal procedures bij de Raad van
State een doorbraak geforceerd in de politieke impasse. In het onderzoek kon niet worden
vastgesteld of GS hier bewust op hebben aangestuurd. Enkele informanten gaven niettemin
duidelijk te kennen dat de verdediging van het standpunt van de provincie door de gedepu-
teerde op de zitting van de Raad van State op 29 december 1989 over het verzoek om
schorsing van de gedoogverklaring volstrekt onder de maat was.
De tegengestelde opvattingen tussen GS en PS hadden dus een duidelijke partijpolitieke
grondslag. Toch is het opvallend dat er over dit onderwerp een zo grote polarisatie van
belangen optrad. Wellicht moet deze polarisatie mede worden verklaard vanuit andere
partijpolitieke tegenstellingen in de provincie Gelderland.
Regio Arnhem en deelnemende gemeenten
De houding van de Regio Arnhem is altijd zeer consistent geweest. Men wilde absoluut
niet met een particulier bedrijf een samenwerkingsovereenkomst aangaan voor het beheer
en de exploitatie van een regionale stort. Uit het voorgaande is voldoende gebleken dat dit
vooral te verklaren is uit de frustratie die men zei te hebben opgedaan met de firma Putman
BV bij de stortplaats Westervoort. De Regio was bovendien in de veronderstelling dat op
grond van het PAP alleen zij bevoegd was een locatie voor een nieuwe stortplaats aan het
College van GS voor te dragen. Aan het locatiekeuze-onderzoek werd door de provincie
geen enkele voorwaarde gesteld. De Regio kon zelf bepalen hoe zij het onderzoek wilde
uitvoeren en welke aspecten in de beschouwing zouden worden betrokken.
Binnen de Regio was er voldoende beleidsvrijheid voor de verschillende bestuurscommis-
sies om zelfstandig op te treden. De problematiek van het zoeken van een nieuwe stortloca-
tie vroeg volgens sommige bestuurders om behoedzaam optreden. In zeer kleine kring 
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werden initiatieven gestart tot een locatiekeuze-onderzoek en later tot het aankopen van
gronden op de gekozen locatie. Het Regiobestuur werd hiervan pas achteraf op de hoogte
gesteld. Met name de direct belanghebbenden van de verschillende gemeenten (in dit geval
Westervoort, Zevenaar en Arnhem) waren hierbij betrokken. Het mag duidelijk zijn dat
deze gemeenten via de Regio hun eigen belangen probeerden te verwezenlijken.  
Tevens kan worden geconstateerd dat deze zaak voor een belangrijk deel via de partijlijn
werd geregeld: de wethouders van de gemeenten Westervoort, Zevenaar en Arnhem en de
gedeputeerde voor milieu van de provincie Gelderland waren allen van de PvdA. Het
standpunt van de Regio inzake de locatie Zweekhorst werd later ook unaniem gedragen
door de fractie van de PvdA in Provinciale Staten (alhoewel aanvankelijk sprake was van
een meningsverschil binnen de fractie). Binnen het CDA bleek het niet mogelijk om een
eensluidend standpunt in te nemen. De lokale CDA-wethouders van de aangesloten
gemeenten hadden een geheel andere opvatting dan hun partijgenoten in Provinciale Staten.
Volgens één van de informanten heeft dat nogal wat irritaties opgeleverd.
De Regioraad heeft zich tenslotte geconformeerd aan de keuze voor de locatie Zweekhorst,
alhoewel deze keuze in zeer besloten kring tot stand was gekomen. De andere deelnemende
gemeenten binnen de Regio hadden er echter weinig moeite mee, zolang er geen stort zou
komen in hún achtertuin.
Waarschijnlijk is het vanwege loyaliteit aan het regionale partijstandpunt binnen de PvdA
niet tot een breuk gekomen tussen de gemeente Arnhem en de Regio. De gemeente Arnhem
had immers geheel andere belangen te verdedigen (namelijk de 'drieslag' op de Konings-
pley). Daarenboven bleek de gemeente Arnhem binnen de Regioraad niet in staat de
besluitvorming naar haar hand te zetten. Gelet op het inwonertal is de gemeente in de
Regioraad ondervertegenwoordigd. Formeel was de gemeente Arnhem het dus eens met het
standpunt van de Regio, maar gedurende het besluitvormingsproces bleek talloze malen dat
zij in wezen tegenstander was van de keuze voor De Zweekhorst.
De firma's Spitman BV en Putman BV
Zowel de firma Spitman als Putman was er veel aan gelegen om een stortplaats in handen
te krijgen. Beide firma's hebben gedurende het besluitvormingsproces een aantal succes-
volle strategieën toegepast om hun locatie als beste aan te prijzen bij het provinciaal
bestuur. 
Ten eerste is gebleken dat grondbezit een belangrijke voorwaarde kan zijn om serieus als
gesprekspartner te worden aangemerkt. Op het moment dat een afvalbedrijf gronden in
bezit heeft wordt het voor gemeenten erg moeilijk om tot onteigening over te gaan. De
betreffende grondbezitter is immers zelf in staat, en ook bereid, om de gewenste bestem-
ming te realiseren. Tot driemaal toe is dit van essentiële betekenis gebleken (bij IJsseloord,
Koningspley en Nieuwgraaf).
Ten tweede hebben beide bedrijven gebruik gemaakt van alle juridische mogelijkheden die
er waren. Dit betrof zowel het tijdig aanvragen van benodigde vergunningen, alsook het
tijdig bezwaar maken tegen onwelgevallige initiatieven van anderen.
Ten derde is ook de politieke lobby van belang geweest. Putman heeft wat dit betreft veel
meer activiteiten ondernomen dan Spitman. Beide bedrijven hebben zich in eerste instantie
vooral beziggehouden met een zogeheten 'informatielobby', dat wil zeggen op essentiële
momenten bestuurders en politici van schriftelijke informatie (vooral argumenten) 
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voorzien. Voor Spitman bleef het daarbij. Volgens één van de informanten kon Spitman
zich geen strakkere politieke lobby veroorloven. Het bedrijf was inmiddels in handen van
een groot Amerikaans concern, BFI geheten, dat een goede naam had op te houden bij vele
gemeenten. Het bedrijf verzorgt immers de afvalinzameling voor vele gemeenten binnen de
Regio Arnhem. Putman bediende zich daarentegen wel van een politieke lobby, vooral naar
het CDA en de VVD toe. Lobby richting PvdA was nutteloos, want in deze partij waren
immers de belangrijkste tegenstanders van het bedrijf te vinden. Putman verzorgde een
busrit voor politici door de Regio, ontving ze op zijn bedrijf en benaderde sommige politici
(leden van GS en PS) ook nog individueel. Gesteld kan worden dat deze lobby in zoverre
succesvol is geweest dat beide politieke partijen in eerste instantie hun standpunt bepaalden
in het voordeel van de locatie Nieuwgraaf.
Actiegroepen
Actie- of pressiegroepen hebben in dit besluitvormingsproces nauwelijks een rol van
betekenis gespeeld. Organisaties als de Gelderse Milieufederatie en de Werkgroep
Leefklimaat Zevenaar hebben zich wel tegen de realisering van De Zweekhorst als
stortplaats verzet (uit milieu- en doelmatigheidsoverwegingen), maar hun invloed op de
besluitvorming moet als gering worden beschouwd. Een verklaring hiervoor kan gevonden
worden in het feit dat de locatie De Zweekhorst (en ook De Nieuwgraaf) gelegen is in een
open landbouwgebied, ver van de bebouwing verwijderd. Vanwege deze ver afgelegen
ligging was de mobilisatie van burgers en daarmee het creëren van een grootscheeps protest
niet mogelijk. De enige burgers die nadeel ondervinden van De Zweekhorst, zijn de
agrariërs in het betreffende gebied. Een deel van deze agrariërs had namelijk zijn grond
moeten verkopen voor de realisering van de stort.
6.B.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
In dit besluitvormingsproces heeft het provinciaal bestuur op geen enkel moment gepro-
beerd de wijze waarop het locatiekeuze-onderzoek werd uitgevoerd te beïnvloeden. Er was
een grote methodische vrijheid aanwezig. Bovendien heeft het provinciaal bestuur geen
oordeel uitgesproken over de door de Regio Arnhem uitgevoerde locatiekeuze-onderzoeken
(1976, 1987 en 1988). Slechts het feit dat de locatie Nieuwgraaf in de twee meest recente
onderzoeken niet was meegenomen werd van verschillende zijden bekritiseerd. De wijze
waarop echter de keuze voor De Zweekhorst tot stand was gekomen stond niet ter discussie
(!). Volgens een van de betrokken informanten heeft het ook weinig zin dergelijke rappor-
ten in het besluitvormingsproces te hanteren. Ze zijn daarvoor te technisch, te ingewikkeld.
Er valt in ieder geval weinig politieke eer mee te behalen. Vastgesteld kan worden dat de
Regio voldoende vrijheid had om het locatiekeuze-onderzoek, en daarmee ook de keuze
voor de meest geschikte locatie, geheel naar eigen inzicht uit te voeren.
Tabel 6.B.2 (zie hierna) geeft een overzicht van de criteria die zijn meegenomen in de
locatiekeuze-onderzoeken en in de drie MER'en. Slechts in het locatiekeuze-onderzoek
Bijstelling locatie-onderzoek afvalverwerking regio Arnhem is aandacht besteed aan 
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(voornamelijk wettelijk bepaalde) milieuhygiënische criteria en criteria voor natuur en
landschap. Opgemerkt moet echter worden dat ik het locatiekeuze-onderzoek Afvalverwer-
king Gewest Arnhem niet heb kunnen achterhalen en hier dus geen uitspraken over kan
doen. 
In tegenstelling tot de locatiekeuze-onderzoeken bestonden voor de milieu-effectrapporten
wel vooraf richtlijnen waaraan deze rapporten moesten voldoen. Dit is ook wettelijk zo
geregeld. Achteraf werd de kwaliteit van deze rapporten tevens inhoudelijk getoetst. Het
'aanvaardbaarheidsoordeel' van provinciezijde - alle drie de rapporten werden aanvaardbaar
geacht - werd echter vooral ingegeven door bestuurlijke overwegingen (voorkomen dat er
vertragingen ontstaan). Tabel 6.B.2 laat zien dat in het MER afvalverwerking Nieuwgraaf
in vergelijking tot de andere twee MER'en de meeste locatiecriteria zijn meegenomen. Het
is tevens het enige onderzoek waarin aandacht is uitgegaan naar bestuurlijk-juridische en
financieel-economische criteria. Het is overigens opmerkelijk dat in dit MER de financieel-
economische criteria zo uitgebreid aan bod komen, omdat het niet gebruikelijk is om in een
MER hier nader op in te gaan: ze vallen niet onder de reikwijdte. Voor wat betreft de
aandacht voor de milieuhygiënische criteria doen de drie MER'en niet voor elkaar onder.
Opvallend is dat in het MER afvalberging locatie Zweekhorst geen aandacht uitgaat naar de
criteria voor natuur en landschap.
Ten slotte kan worden vastgesteld dat in de uiteindelijke politieke afweging nauwelijks van
onderzoeksrapporten gebruik is gemaakt. De stand van de politieke discussie liet dit niet
meer toe.
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het eerst uitgevoerde onderzoek (Afvalverwerking Gewest Arnhem (1)) vervult een puur
kennisgerichte functie. Immers men laat dit locatie-onderzoek verrichten om enig inzicht te
krijgen welke locatie op termijn geschikt is voor het storten van onverbrandbaar afval. Het
verwerven van inzicht of kennis staat dus voorop.
Het tweede onderzoek (Bijstelling locatie-onderzoek afvalverwerking regio Arnhem (2))
lijkt in eerste instantie een kennisgerichte functie te vervullen, daar het doel is het actualise-
ren van het eerder uitgevoerde locatie-onderzoek. Uit het voorgaande is duidelijk geworden
dat deze actualisering vooral gewenst is omdat de gronden van de als meest geschikt
bevonden locatie IJsseloord inmiddels in particuliere handen zijn gevallen. Het tweede
onderzoek dient daarom eerder om duidelijk te maken dat inmiddels een andere locatie
geschikter blijkt te zijn geworden dan de locatie IJsseloord. Daarmee vervult het onderzoek
een instrumentele functie.
Voorts heeft het derde onderzoek (Nader onderzoek zes locaties (3)) een instrumentele
functie. De uitkomst van het onderzoek moet ertoe leiden dat een beslissing kan worden
genomen over de toekomstige stortlocatie.
De drie MER'en die vervolgens worden opgesteld (4,5 en 6) vervullen alle een legitimeren-
de functie. Immers elk van de drie initiatiefnemers hoopt duidelijk te kunnen maken dat
zijn locatie de meest geschikte is. Het Vergelijkend onderzoek milieu-effecten op drie
potentiële locaties (7) dat hierop volgt heeft een instrumentele functie: de bedoeling is dat
aan de hand van dit onderzoek een definitief besluit kan worden genomen.
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DE ZWEEKHORST
onderzoek  1  2  3  4  5  6 7
functie(s)
kennisgericht  x
conceptueel
instrumenteel  x  x x
legitimerend  x  x  x
Tabel 6.B.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken De Zweekhorst
6.B.5 Conclusies
Het verloop van het hiervoor beschreven besluitvormingsproces is te omschrijven als
ingewikkeld en problematisch. De provincie Gelderland, de Regio Arnhem en de firma's
Spitman BV en Putman BV hebben alle een belangrijke rol gespeeld in dit besluitvor-
mingsproces. Geconstateerd kan worden dat gedurende het besluitvormingsproces steeds
onduidelijkheden hebben bestaan over de taken en bevoegdheden van deze actoren.
Allereerst bestond er onduidelijkheid over de bevoegdheid van de Regio tot het aanwijzen
van een stortlocatie en over de rol van het provinciaal bestuur bij de uiteindelijke besluit-
vorming. Hierdoor kon geen bestuurlijke overeenstemming worden bereikt en dit heeft er
onder andere toe geleid dat de provincie heeft gekozen voor het laten opstellen van drie
MER'en op inrichtingsniveau in plaats van één locatie-MER. In de tweede plaats was het
onduidelijk op welke wijze het locatiekeuze-onderzoek zou moeten plaatsvinden, welke
aspecten in de afweging zouden moeten worden betrokken en de mate waarin deze
aspecten een doorslaggevende rol zouden moeten spelen. Ook de wijze waarop binnen de
Regio de besluitvorming hierover moest worden geregeld stond niet vast. In de derde plaats
bestond er onduidelijkheid over de rol van het particulier initiatief zowel bij de locatiekeu-
ze, als bij het beheer en de exploitatie van de stortplaats en bij de vaststelling van de
storttarieven. Deze aspecten waren noch in het provinciaal afvalstoffenplan geregeld, noch
in het provinciale streekplan. Meer richtinggevende uitspraken hierover door de provinciale
overheid hadden wellicht geleid tot een minder problematisch besluitvormingsproces.
Milieu-aspecten zijn van belang geweest in de besluitvorming over de drie alternatieve
locaties. De afweging is gemaakt op grond van het Vergelijkend onderzoek milieu-effecten
op drie potentiële locaties (1989). Tijdens de afweging bleek dat zowel de locatie Nieuw-
graaf als de locatie Zweekhorst vanuit milieuoogpunt aanvaardbaar waren, ondanks dat in
het MER afvalberging locatie Zweekhorst (Grontmij, 1989) geen aandacht was besteed aan
natuur en landschappelijke aspecten (zie tabel 6.B.2). Bij ingebruikname van de locatie De
Nieuwgraaf zou een concentratiepunt van afvalverwerking ontstaan in het Duivense Broek
(samen met de verbrandingsinstallatie en de rioolwaterzuiveringsinstallatie), hetgeen uit 
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doelmatigheidsoogpunt beter zou zijn geweest (minder transport van vliegas en slakken,
betere ligging ten opzichte van afvalzwaartepunt in de Regio). Uit milieu- en doelmatig-
heidsoogpunt bezien had de locatie Nieuwgraaf daarom een lichte voorkeur.
De conclusie is dat milieu-aspecten geen belangrijke rol hebben gespeeld bij de definitieve
locatiekeuze. De uiteindelijke keuze voor locatie De Zweekhorst is namelijk gebaseerd op
de aspecten bestuurlijke acceptatie, haalbaarheid in de tijd en planologische inpasbaarheid.
De nadruk op deze aspecten onstond mede door de uitspraken van de Raad van State.
Hieruit kan tevens worden afgeleid dat de uiteindelijke locatiekeuze niet is gebaseerd op
een bepaald onderzoek. Onderzoek heeft weliswaar duidelijk gemaakt dat De Zweekhorst
een aanvaardbare locatie is (Grontmij, 1988; Oranjewoud, 1989), maar het heeft ook laten
zien dat vanuit milieu- en doelmatigheidsoogpunt de locatie De Nieuwgraaf de voorkeur
heeft (Oranjewoud, 1989). De definitieve afweging is gebeurd op grond van politieke
overwegingen, waarbij onderzoeksrapporten geen rol speelden.    
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DE ZWEEKHORST (1976-1990)
onderzoeken 1 2 3 4 5 6 7
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x*
x*
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I,II,III,IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x
x
x
x
x
x
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
x
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
x
x
x
x
* = wettelijk bepaald
Tabel 6.B.2: Overzicht locatie-onderzoeken De Zweekhorst
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Afvalverwerking Gewest Arnhem, Grontmij, 1976.
Opmerking: Onderzoek niet kunnen achterhalen.
2. Bijstelling locatie-onderzoek afvalverwerking regio Arnhem, Grontmij, februari
1987.
Doel: Het aangeven van geschikte stortlocaties in de Regio Arnhem, door middel
van een geactualiseerd onderzoek.
3. Nader onderzoek zes locaties, Grontmij, mei 1988.
Doel: Uit zes locaties (Bemmel, Dodewaard, Nieuwgraaf, Roodwilgen, Rijkers-
woerd West en Zweekhorst) de meest geschikte locatie kiezen.
4. MER afvalverwerking Nieuwgraaf, Tauw Infra Consult bv, Februari 1989.
Doel: Beschrijving geven van de bestaande toestand van het milieu en de gevolgen
van de stort voor het milieu (vergelijking van de alternatieven), om hiermee te
voldoen aan de verplichtingen die een aanvraag van vergunningen in het kader van
de AW en de WVO met zich meebrengen.
5. MER Koningspley Noord, Heidemij adviesbureau, 13 februari 1989.
Doel: Beschrijving geven van de bestaande toestand van het milieu en de gevolgen
van de stort voor het milieu (vergelijking van de alternatieven), om hiermee te
voldoen aan de verplichtingen die een aanvraag van vergunningen in het kader van
de AW en de WVO met zich meebrengen.
6. MER afvalberging locatie Zweekhorst, Grontmij NV, 10 februari 1989.
Doel: Beschrijving geven van de bestaande toestand van het milieu en de gevolgen
van de stort voor het milieu (vergelijking van de alternatieven), om hiermee te
voldoen aan de verplichtingen die een aanvraag van vergunningen in het kader van
de AW en de WVO met zich meebrengen.
7. Vergelijkend onderzoek milieu-effecten op drie potentiële locaties, Oranjewoud,
april 1989.
Doel: De verschillen tussen de rapportages van de verschillende initiatiefnemers
overzichtelijk naar voren te laten komen.
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6.C Besluitvorming rond de stortplaats De Dolten te Skarsterlân
6.C.1 Problematiek
In de provincie Friesland heeft zich van 1980 tot begin 1993 een besluitvormingsproces
afgespeeld omtrent de realisering van de stortplaats Nijehaske in de gemeente Skarsterlân,
ook wel De Dolten genaamd. Het gaat hier om een stortplaats voor huishoudelijk en
bedrijfsafval. De stortplaats zou een bovengemeentelijke functie moeten krijgen en als
vervanging moeten dienen voor de stortplaats Ouwsterhaule, gelegen in dezelfde gemeente.
Figuur 6.C.1: Situering van de stortplaats De Dolten (Nijehaske) te Skarsterlân
Bron: Driessen, e.a., 1990: 58
Eén van de belangrijkste oorzaken voor het langdurige verloop van dit besluitvormingspro-
ces is gelegen in de houding van de gemeente Skarsterlân. Alhoewel het gemeentebestuur
aanvankelijk medewerking verleende aan het locatie-onderzoek en ook al een principebe-
sluit had genomen voor realisering van De Dolten, schortte zij in 1988 haar medewerking
op onder druk van bezwaren van de bevolking. Het provinciaal bestuur werd daarop
gedwongen om de gemeente een aanwijzing te geven op grond van art. 37 Wet op de
Ruimtelijke Ordening. Het moeten toepassen van dwang werd niet alleen noodzakelijk
door een op het eerste gezicht zwalkend gemeentelijk beleid, maar vooral ook door
tekortkomingen in de beleidsvoering door de provincie en het Openbaar Lichaam Afval-
verwijdering Friesland (OLAF), het intergemeentelijk samenwerkingsorgaan. Het OLAF is
in het algemeen belast met de uitvoering van het provinciaal afvalstoffenbeleid en de
exploitatie van verwerkingsinrichtingen. Alle gemeenten in de provincie Friesland zijn in 
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het OLAF vertegenwoordigd. Friesland functioneert zodoende als één samenwerkingsge-
bied. Aanvankelijk participeert ook de provincie in het OLAF. In 1989 besluit de provincie
zich echter uit dit openbaar lichaam terug te trekken, vanwege een ongewenste belangen-
verstrengeling die gaandeweg was ontstaan.
6.C.2 Besluitvormingsproces
De eerste aanzetten voor het zoeken naar een nieuwe stortlocatie dateren uit 1980. Tijdens
de voorbereiding van het eerste provinciaal afvalstoffenplan wordt duidelijk dat de
stortlocatie te Ouwsterhaule medio 1983 vol zal raken en dat een nieuwe locatie gezocht
moet worden. In 1981 wordt een ambtelijk-technische commissie ingesteld ter begeleiding
van een locatie-onderzoek, dat door het ingenieursbureau Oranjewoud wordt uitgevoerd.
Het locatiekeuze-onderzoek wordt uitgevoerd volgens drie selectiefasen. In de eerste fase
worden gebieden geselecteerd die zeker niet voor een vuilstort in aanmerking komen
(Locatiestudie voor mogelijke, grootschalige vuilstortplaatsen in Friesland, 1981-1982). In
de tweede fase worden op grond van diverse milieuhygiënische en planologische criteria
gebieden aangewezen die potentieel geschikt zijn (Interimnota, april 1982). In de derde
selectiefase worden deze gebieden nogmaals bekeken en worden zeven gebieden als
'geschikt' geselecteerd (Voortgangsnota, juli 1982). Na een financieel-economische toets
blijven tenslotte twee potentiële locaties over: Oudehaske en Nijehaske. Beide locaties zijn
gelegen in de (toenmalige) gemeente Haskerland (later samen met de gemeente Doniawer-
stal gefuseerd tot de gemeente Skarsterlân) (Verslag van de kostenvergelijking, juni 1983).
De gemeente heeft laten weten in principe medewerking te willen verlenen aan realisering
van een eventuele stortlocatie binnen haar grenzen. 
Binnen Provinciale Staten vinden vooral het CDA en de VVD dat ook uitbreiding van de
oude stortplaats Ouwsterhaule als alternatief in het besluitvormingsproces meegenomen
zou moeten worden. Achtergrond van deze opvatting is dat de eigenaar van deze stort, de
firma De Vries Grondwerken BV, een politieke lobby is gestart om de continuïteit van zijn
bedrijf zeker te stellen. De actie van De Vries vindt zijn oorzaak in de beperkte rol die de
provincie voor het bedrijfsleven ziet weggelegd in het provinciale afvalverwijderingsbe-
leid. In het PAP uit 1981 staat dat het OLAF op termijn hetzij de eigendom van de stort te
Ouwsterhaule dient over te nemen van de firma De Vries, waarbij het bedrijf nog wel
ingeschakeld kan worden bij de exploitatie, hetzij zowel eigendom als exploitatie in handen
dient te nemen. De provincie spreekt zelf een voorkeur uit voor het tweede alternatief (PS
van Friesland, notulen, 1981: 91).
De VVD start, via onder meer de Commissaris van de Koningin, een lobby naar de
Minister van VROM toe om toestemming te krijgen de oude stortplaats uit te breiden. De
Minister blijkt een tegenstander van een verdere ophoging van de bestaande stort, vanwege
het gevaar van verontreiniging. Hij kan zich echter wel vinden in een alternatief dat uitgaat
van uitbreiding van de stort in horizontale zin. Dit initiatief is in augustus 1984 tot stand
gekomen. Burgemeester en wethouders van de gemeente Skarsterân hebben toen besloten,
dat in de bespreking over een nieuwe stortplaats een uitbreiding van Ouwsterhaule als
alternatief moet worden meegenomen. Het college stelt aan het OLAF voor een aanvullend
onderzoek te laten verrichten voor het gebied rond Ouwsterhaule. Vervolgens wordt op
verzoek van het OLAF en in opdracht van De Vries Grondwerken BV door ingenieursbu
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reau Boorsma een onderzoek uitgevoerd (Geschiktheidsonderzoek Uitbreiding vuilstort-
plaats Ouwsterwoude, 1985). Conclusie uit het onderzoek is "(...) dat de situering van een
grootschalige vuilstortplaats op de locatie te Ouwsterhaule in principe mogelijk is".
Uitbreiding van de oude stortplaats Ouwsterhaule is vanaf dat ogenblik een serieus
alternatief, dat bovendien politieke steun heeft. 
De definitieve keuze tussen de locaties Oudehaske, Nijehaske en Ouwsterhaule dient
verricht te worden door het OLAF, dat inmiddels is opgericht, en de gemeente Skarsterlân,
waarbinnen de drie locaties gelegen zijn. Het OLAF kiest in eerste instantie voor de locatie
Nijehaske, mede op basis van een kostenvergelijking tussen de verschillende locaties
(Vergelijkend financieel onderzoek, 1985). In de besluitvormende vergadering komt een
vertegenwoordiger van De Vries BV echter met nieuwe gegevens aandragen, waaruit blijkt
dat uitbreiding van de stort te Ouwsterhaule veel goedkoper is dan in eerste instantie werd
gedacht. Kern van de zaak is dat De Vries enkele werkzaamheden op eigen kosten wil laten
uitvoeren. Enkele maanden later besluit het OLAF dan toch akkoord te gaan met een keuze
voor Ouwsterhaule. De lobby van De Vries BV heeft dus gewerkt.
Het besluit van het OLAF heeft overigens geen enkele rechtskracht. Uitbreiding van de
locatie Ouwsterhaule kan formeel pas worden uitgevoerd op het moment dat de provincie
daarvoor een vergunning verleent op grond van de Aw en de gemeente Skarsterlân haar
bestemmingsplan aanpast. De gemeente Skarsterlân wil echter niet zonder meer de keuze
van het OLAF overnemen. Zij besluit om een eigen afweging te maken tussen de locaties
Nijehaske en Ouwsterhaule. Het gemeentebestuur besluit om allereerst een informatiea-
vond te organiseren voor de bevolking, waarvoor tevens een uitgebreide informatienota
wordt opgesteld (Informatienota grootschalige vuilstortplaats Skarsterlân, 1986). Vervol-
gens is er gelegenheid tot inspraak. Ten slotte zal de gemeenteraad een keuze maken tussen
beide locaties. Tijdens de informatieavond en de inspraakperiode blijken er veel bezwaren
te zijn tegen beide locaties, vooral van bewoners van dichtbij gelegen dorpen (Vegelins-
oord, Nieuwebrug en Haskerdijke).
Het College van B&W en de gemeenteraad blijken in eerste instantie verdeeld over deze
zaak. Het CDA en de VVD zijn voor de locatie Ouwsterhaule, omdat het OLAF zich
daarover positief heeft uitgesproken. De PvdA is juist tegen deze locatie, omdat zij vindt
dat een grootschalige vuilstort in gemeenschapshanden dient te zijn. Niettemin besluit de
gemeenteraad in overgrote meerderheid dat de locatie Nijehaske uit planologisch oogpunt
geschikter is dan de locatie Ouwsterhaule. In de afweging is aandacht besteed aan afval-
storten in relatie tot wonen, landbouw, recreatie, verkeer, milieuhygiëne, natuur en
landschap, financieel-economische aspecten en de eindbestemming. De raad spreekt in
november 1986 de principebereidheid uit planologische medewerking te verlenen aan het
realiseren van de locatie Nijehaske, echter gekoppeld aan enkele strikte voorwaarden:
voorkoming van hinder, regeling verkeersveiligheid en geen chemisch afval. Vervolgens
gaat het OLAF in januari 1987 akkoord met de keuze van de gemeente Skarsterlân en
neemt het besluit over te gaan tot de ontwikkeling van een stortplaats op de locatie
Nijehaske. Het opmerkelijke op dat moment is dat De Vries Grondwerken BV reeds een
koopoptie heeft verworven op de gronden nabij de locatie Nijehaske. De firma heeft op
deze wijze zijn belang bij de afvalverwijdering in dit deel van Friesland zeker gesteld. 
Voor de definitieve inrichting van de vuilstort wordt een milieu-effectrapportage uitge
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voerd (Inrichtings-m.e.r. afvalstortplaats de Dolten, 1988). In april 1988 wordt het MER
inclusief een aanvraag voor de benodigde milieuvergunningen bij het college van GS
ingediend. Vinden GS het MER aanvaardbaar, de Commissie voor de milieu-effectrappor-
tage deelt deze mening echter niet. In augustus 1988 laat de Commissie weten dat volgens
haar het MER onvoldoende concrete informatie biedt over de voorgenomen activiteit en de
milieugevolgen van die activiteit waarop een verantwoorde besluitvorming zou kunnen
worden gebaseerd. Het OLAF moet een aanvulling geven op het MER, waarin nader
aandacht wordt besteed aan het meest milieuvriendelijk alternatief (zoals bodemafdichting,
landschappelijke vormgeving en inpassing) en waarin een beschrijving wordt gemaakt van
een stortplan speciaal gericht op hinder. Deze Aanvulling MER Afvalstortplaats De Dolten
verschijnt in maart 1989 en wordt vervolgens op 1 juni 1989 door de Commissie m.e.r.
goedgekeurd.
Gedurende de periode van opstelling van het MER doen zich twee belangrijke ontwikke-
lingen voor. Ten eerste komt het verzet van de bevolking van de dorpen Vegelinsoord,
Haskerdijke en Nieuwebrug nu pas goed op gang. Zij trachten elke informatieavond en elke
procedure aan te grijpen om hun bezwaren naar voren te brengen. Ten tweede blijkt de
bereidheid van het gemeentebestuur om planologische medewerking te verlenen tanende te
zijn. Dit komt in de eerste plaats door de hevige reacties van de bevolking. Dat had men
vooraf niet verwacht. Bovendien blijkt er steeds meer onenigheid tussen de gemeente
enerzijds en de provincie en het OLAF anderzijds over de categorieën te storten afvalstof-
fen. De gemeente wil absoluut niet dat licht chemisch afval wordt gestort, de provincie en
het OLAF willen dat wel. Ook andere eisen van de gemeente worden door de provincie en
het OLAF afgeslagen (onder andere een beperkte exploitatietermijn en de verplaatsing van
het hoofdkantoor van het OLAF naar Skarsterlân). 
De tanende medewerking van het gemeentebestuur gaat gaandeweg over in een volstrekt
afwijzende houding tegenover de vuilstort. De gemeente betoogt dat ze niet alleen tegen het
storten van licht chemisch afval is, maar dat storten überhaupt uit de tijd is. De ontwikke-
lingen op landelijk niveau, waar steeds meer wordt gesproken van verbranden in plaats van
storten, grijpt de gemeente aan om haar verzet te verhevigen. Deze argumenten worden ook
met veel verve door de bewonersorganisaties aangedragen.
In maart 1988 besluit de gemeenteraad medewerking op te schorten, tot het moment dat de
provincie nadere gegevens heeft verstrekt over de noodzaak van een vuilstort in Friesland,
mede in het licht van het gewijzigde rijksbeleid hierover, de geldigheid van het in het begin
van de jaren tachtig uitgevoerde locatie-onderzoek en de gevolgen van de categorieën
afvalstoffen die naar de mening van de provincie op De Dolten dienen te worden gestort. 
Bijna één jaar later legt de provincie de verlangde gegevens over. Uit de stukken blijkt dat
een vuilstort in de provincie Friesland hoe dan ook noodzakelijk is, ook al zal op termijn
meer afval worden verbrand. De uitgevoerde locatiestudie blijkt bovendien nog bijzonder
actueel. Het storten van ook andere dan huishoudelijke afvalstoffen, bedrijfsafval en bouw-
en sloopafval heeft ten slotte volgens de provincie geen effect op de keuze voor de locatie
Nijehaske (De Dolten). 
Voor de gemeente Skarsterlân zijn deze antwoorden echter volkomen onbevredigend. Zij
besluit zich te blijven verzetten tegen de vuilstort te Nijehaske. De provincie besluit dan op
11 juli 1989 de gemeente een aanwijzing te geven op grond van art. 37 WRO. De gemeente
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gaat tegen deze aanwijzing in beroep bij de Raad van State. Op 11 november 1991 wordt
deze zaak in behandeling genomen. De uitspraak luidt dat de stortplaats De Dolten onder
enkele voorwaarden in gebruik mag worden genomen. Zo mogen geen bouw- en sloopaf-
val, zuiveringsslib en bepaalde soorten ziekenhuisafval op De Dolten worden gestort.
Tevens is de stortvergunning aangescherpt met bepalingen over stank en mogelijke overlast
voor de buurtbewoners. Duidelijk is nu dat men kan overgaan tot realisering van De
Dolten. Uiteindelijk, dertien jaar na de eerste aanzetten voor een nieuwe stort, is in maart
1993 de stortplaats geopend. Opmerkelijk is dat bij de opening van de stortplaats de naam
De Dolten is omgedoopt in De Wierden. De naam De Dolten komt namelijk ook voor als
streeknaam en omwonenden wilden niet worden geassocieerd met een afvalstortplaats.
6.C.3 Strategieën van de betrokken actoren
Provincie Friesland
De provincie startte aanvankelijk met een consistente strategie om een locatie te vinden
voor een nieuwe stort. De locatiestudie met drie selectiefasen verliep soepel. Binnen het
provinciaal bestuur (GS en PS) ontstond echter onenigheid toen enkele politieke partijen
een derde locatiealternatief (uitbreiding oude stortplaats Ouwsterhaule) in de politieke
besluitvorming wilden betrekken. Dit ging niet alleen in tegen de eerder uitgezette koers,
maar ook tegen het eigen afvalstoffenbeleid: de invloed van particuliere bedrijven in de
afvalverwijdering moest immers worden teruggedrongen. Toch stond zowel het OLAF als
de gemeente Skarsterlân aanvankelijk positief tegenover dit alternatief.
In het overleg- en onderhandelingsproces was de provincie weinig toegeeflijk voor de
gemeentelijke eisen. Volgens één van de betrokken provinciale vertegenwoordigers in het
overleg vertrouwde men te veel op het gemeenschappelijk verantwoordelijkheidsgevoel
van de gemeente en had men te weinig oog voor het lokale afwegingsprobleem waarvoor
de gemeente zich gesteld zag. Ook durfden GS zich niet op te stellen als bemiddelaar
tussen het College van B&W, dat in beginsel wel medewerking wilde verlenen, en de
gemeenteraad.
Ook de politieke kant van deze zaak is interessant. Het alternatief Ouwsterhaule werd
ingebracht door twee politieke partijen: het CDA en de VVD. Vooral de VVD probeerde
deze zaak te regelen via de partijlijn (minister, CvdK, raadsleden). Het is overigens
opmerkelijk dat op gemeentelijk niveau uiteindelijk weinig steun was voor dit alternatief
toen een definitieve keuze moest worden gemaakt. De keuze voor Nijehaske werd met
overgrote meerderheid van stemmen genomen. Waarschijnlijk hebben vele raadsleden zich
onder druk van bepaalde bevolkingsgroepen toch moeten neerleggen bij een besluit voor
Nijehaske in plaats van Ouwsterhaule. Daarbij zal tevens een rol hebben gespeeld dat de
firma De Vries BV een koopoptie had verworven op gronden nabij de locatie Nijehaske,
waardoor hij zijn belangen in het afvalverwijderingsbeleid had zeker gesteld.
In de laatste fase van besluitvorming was van enige partijpolitieke invloed geen sprake
meer. De houding van het gemeentebestuur was onder druk van de bevolking tot stand
gekomen. De raadsleden konden dan ook niet meer via de 'partijlijn' op andere gedachten
worden gebracht.
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Openbaar Lichaam Afvalverwijdering Friesland
Het OLAF werd pas in oktober 1984 bij het locatiekeuzeproces betrokken. De locatiekeuze
was toen al in een definitieve fase aangeland. Conform het eerste afvalstoffenplan mocht
het OLAF de uiteindelijke keuze maken, maar dan wel in samenspraak met de gemeente.
Het OLAF heeft in de eindfase van het besluitvormingsproces (april 1988) aan de hand van
de richtlijnen van de Commissie m.e.r. een inrichtings-m.e.r. laten opstellen door het
ingenieursbureau Haskoning. Dit MER werd door GS als voldoende beschouwd, maar de
Commissie m.e.r. dacht daar anders over en eiste een aanvulling op het MER. 
Niet alleen het provinciaal bestuur, maar ook het OLAF bleek gevoelig voor de lobby van
De Vries Grondwerken BV. Koos men aanvankelijk voor Nijehaske, een half jaar later
werd met geheel andere argumenten gekozen voor Ouwsterhaule. Geconstateerd kan
worden dat het OLAF een weinig consistente beleidslijn volgde. Volgens enkele informan-
ten schortte het binnen het OLAF zowel aan een goede ambtelijk-technische voorbereiding
van de besluitvorming als aan ervaring met haar rol als bestuurlijk orgaan.
Ook het OLAF ging, evenals de provincie, in het overleg met de gemeente Skarsterlân
voorbij aan de gemeentelijke politieke rationaliteiten. Teveel werd vertrouwd op het
gemeenschappelijk verantwoordelijkheidsgevoel. Het OLAF stelde zich in het overleg
vooral op vanuit haar positie als exploitant en verantwoordelijke voor de uiteindelijke
stortplaats. Het is opvallend dat het OLAF gaandeweg zich steeds meer afzijdig ging
opstellen in het overleg met de gemeente en de onderhandelingen overliet aan de provincie.
Gemeente Skarsterlân
Het gemeentebestuur van Skarsterlân heeft onder druk van de bevolking haar standpunt
over de stortlocatie binnen haar gemeentegrenzen moeten wijzigen. Aanvankelijk nam het
College van B&W nog een coöperatieve houding aan in het overleg met de provincie en het
OLAF. Men had wel een aantal eisen, maar men wilde de wil tot medewerking blijven
tonen. Later werd het College door de gemeenteraad gesommeerd zich met hand en tand
tegen de realisering van De Dolten te verzetten. B&W moesten hier wel gehoor aan geven.
Het enige alternatief was immers bestuurlijke zelfmoord.
De gemeente besloot in 1986 weliswaar in beginsel te zullen meewerken aan de realisering
van De Dolten, maar aan dit principebesluit werden duidelijke randvoorwaarden verbon-
den. De keuze voor de locatie De Dolten had de gemeente gemaakt op grond van een door
haar zelf opgestelde informatienota, waarin de locaties Ouwsterhaule en Nijehaske
onderling werden vergeleken. Haar standpuntswijziging medio 1988 was niet alleen toe te
schrijven aan de succesvolle druk van bewonersorganisaties, maar ook aan het groeiende
besef dat zowel provincie als OLAF niet wilden ingaan op deze eisen. De gemeente heeft
sindsdien twee zeer duidelijke strategieën toegepast om toch haar gelijk te krijgen. In de
eerste plaats heeft zij alle juridische procedures gevolgd die in dit verband te volgen waren.
Zelfs de besluitvorming rond het provinciaal afvalstoffenplan werd aangegrepen om de
gehele locatiekeuzeprocedure ter discussie te stellen. Ten tweede werden argumenten
gebruikt uit de landelijke ontwikkelingen in het afvalstoffenbeleid. Aangezien medio 1988
op rijksniveau steeds meer de voorkeur uitging naar verbranden in plaats van storten, gaf
dit de gemeente een extra argument om tegen een stortplaats binnen haar gemeentegrenzen
te zijn. Om extra tijd te winnen, eiste de gemeente eerst meer duidelijkheid van de provin
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cie over de noodzaak van een stortplaats in Friesland. De gemeente stond echter niet open
voor argumenten van de provincie dat, ook al zou er één gezamenlijke verbrandingsoven
voor de noordelijke provincies worden gerealiseerd, er toch nog een stortplaats moest
komen voor onverbrandbaar afval.  
Actiegroepen
De bewonersorganisaties van Vegelinsoord, Haskerdijke en Nieuwebrug zijn vanaf het
besluit van de gemeenteraad in beginsel medewerking te willen verlenen aan de realisering
van De Dolten, actief tegenwerking gaan bieden. Eén van de middelen daartoe was
deskundigheid verwerven: enerzijds probeerde men zich de algemene afvalverwijderings-
problematiek eigen te maken, anderzijds sloot men een samenwerkingsverband met een
actiegroep in Overijssel (in verband met de aanleg van de stortplaats Ramelerveld) om op
deze wijze ervaringen te kunnen uitwisselen. Deze informatie werd vervolgens gebruikt om
het gemeentebestuur te overtuigen. Dat lukte ook. Het standpunt van de gemeente over het
niet meer actueel zijn van de locatiestudie naar aanleiding van nieuwe landelijke ontwikke-
lingen kwam onder druk van deze bewonersgroepen tot stand. 
Behalve deze lobbystrategie werden ook hardere acties gevoerd, te weten demonstraties
tijdens gemeenteraadsvergaderingen en het belemmeren van hoorzittingen die werden
georganiseerd door de provincie. Eén keer ging het er zelfs hardhandig aan toe. Men kon
bij deze acties rekenen op massale steun van nagenoeg alle dorpsbewoners.
Het hoofddoel van de bewonersorganisaties was het voorkomen van een stortplaats in de
directe nabijheid van hun woonomgeving. Daarvoor werden allerlei argumenten aangedra-
gen, zelfs betrekking hebbend op de afvalverwijderingsstructuur in de gehele noordelijk
regio.
De Vries Grondwerken BV
Deze firma heeft vooral in de eerste fasen van het besluitvormingsproces een niet te
verwaarlozen rol gespeeld. Reeds bij de verschijning van het provinciaal afvalstoffenplan
in 1981 is bij deze firma het besef doorgedrongen, dat zij iets moest ondernemen om haar
commerciële belangen in de afvalverwijderingssector veilig te stellen. Het provinciaal
beleid op dat moment was immers om de verantwoordelijkheid voor een belangrijk deel
van de afvalverwijdering (waaronder exploitatie en tariefstelling) onder te brengen bij het
OLAF. Via een politieke lobby wist De Vries te bereiken dat uitbreiding van de 'oude'
stortplaats Ouwsterhaule alsnog in de afweging zou worden betrokken. Verder wist het
bedrijf op cruciale momenten, onder meer tijdens de besluitvormende vergadering van het
OLAF (oktober 1985), met nieuwe gegevens te komen, die zijn alternatief in een beter
daglicht stelden dan de andere locatiealternatieven. Toen Ouwsterhaule in de gemeentelijke
politieke besluitvorming sneuvelde als reëel alternatief, wist het bedrijf een laatste
strategische zet te doen. Door het aankopen van de gronden nabij de locatie Nijehaske,
verwierf De Vries zich namelijk in elk geval een belang bij de exploitatie van de nieuwe
vuilstort. De grondslag voor onteigening is hiermee weg: de eigenaar kan immers zelf de
gewijzigde bestemming van de grond realiseren. 
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6.C.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
Het locatiekeuze-onderzoek werd onder verantwoordelijkheid van provincie en gemeenten
uitgevoerd. De selectieprocedure werd van te voren vastgelegd en daarover was overeen-
stemming met de Vereniging van Friese Gemeenten. De overzichtstabel, waarin alle
uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces zijn weergeven (zie hierna in
tabel 6.C.2), laat zien welke criteria in de locatiestudie zijn meegenomen. In de eerste twee
selectie-onderzoeken komen vrij uitgebreid de milieuhygiënische criteria (voornamelijk de
wettelijk bepaalde) aan bod. Ook criteria voor natuur en landschap worden hierin meegeno-
men. In de gehele locatiestudie wordt geen aandacht besteed aan bestuurlijk-juridische
criteria. Slechts in het laatste deelonderzoek wordt gekeken naar financieel-economische
criteria. Gezien het doel van dit onderzoek (een kostenvergelijking) is dit niet onlogisch.
Onduidelijkheid bleef echter bestaan over de status van het locatiekeuze-onderzoek. Naar
later bleek zou niet alleen het resultaat uit de locatiestudie worden meegenomen in de
besluitvorming, maar ook nog een uitdrukkelijke wens van enkele politieke partijen,
namelijk het openhouden van de oude stortlocatie Ouwsterhaule. Deze locatie was al
afgevallen in een eerdere fase van de selectieprocedure.
De m.e.r., die na het locatiekeuze-onderzoek werd uitgevoerd, had nog slechts ten doel
inzichten op te leveren over alternatieven en effecten van de inrichting van de stort.
Locatiealternatieven werden daarin niet meer meegenomen, tot grote ergernis van de
bevolking, die zich zodoende voor een voldongen feit geplaatst voelde. Daarbij moet echter
worden opgemerkt dat de gemeenteraad van Skarsterlân inmiddels ook al een principebe-
sluit voor realisering van De Dolten had genomen en dus de fase van alternatievenontwik-
keling en afweging reeds was gepasseerd. 
Tabel 6.C.2 (zie hierna) laat zien dat in het MER aandacht is uitgegaan naar het criterium
risico voor omwonenden en naar het criterium ecologische waardering. Beide criteria zijn
in andere onderzoeken die in dit besluitvormingsproces zijn uitgevoerd, nog niet aan bod
gekomen. Opmerkelijk is overigens dat aanvankelijk de opstelling van het meest milieu-
vriendelijke alternatief in het MER problemen opleverde. Via een aanvullend MER werd
deze tekortkoming teniet gedaan. Tabel 6.C.2 laat zien dat in deze aanvulling enkel de
aandacht uitgaat naar het criterium ruimtelijk inpasbare nabestemming; milieuhygiënische
criteria zijn opmerkelijk genoeg niet meegenomen.
Voor het opstellen van het MER werd een werkgroep ingesteld, waarin alle belanghebben-
den waren vertegenwoordigd (behalve de bewonersorganisaties). De sfeer in deze werk-
groep werd door enkele informanten als slecht gekarakteriseerd. Men zat elkaar "vliegen af
te vangen", aldus een van de informanten. Uit het voorgaande is ook gebleken dat er in
deze werkgroep niet alleen gediscussieerd werd over de inhoud van het MER, maar dat
juist in deze periode de meningsverschillen tussen gemeente enerzijds en provincie en
OLAF anderzijds duidelijk naar voren kwamen.
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het eerste onderzoek dat is uitgevoerd, de Locatiestudie (1), bestaat uit vier deelonderzoe-
ken. Ik bespreek het onderzoek hier in zijn geheel. Het onderzoek vervult een kennisge
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richte functie omdat het uiteindelijk twee potentiële locaties moet opleveren waaruit een
keuze moet worden gemaakt. Het onderzoek bestaat uit het verzamelen en selecteren van
gegevens, het 'zeven' van de informatie om op basis daarvan tot een selectie van locaties te
kunnen komen. 
Het tweede onderzoek, het Geschiktheidsonderzoek (2) uitgevoerd door ingenieursbureau
Boorsma, heeft zowel een instrumentele als een legitimerende functie. Met dit onderzoek
mag De Vries aantonen dat zijn locatie geschikt is, ook al is deze locatie in een eerdere
selectiefase van het locatie-onderzoek afgevallen. Het onderzoek levert inderdaad een
aantal gegevens op die aantonen dat de locatie-uitbreiding een geschikte optie is. De
onderzoeksresultaten legitimeren de keuze voor Ouwsterhaule als locatiealternatief.  
Het Vergelijkend financieel onderzoek (3) vervult een instrumentele functie. Het onderzoek
was vooral bedoeld om meer inzicht op te leveren in de kostenverschillen tussen de locaties
en om daardoor het besluitvormingsproces te kunnen bevorderen.
In de Informatienota grootschalige vuilstortplaats Skarsterlân (4) wordt door de gemeente
Skarsterlân een voornamelijk planologische afweging gemaakt tussen de locaties Ouwster-
haule en Nijehaske. Op basis van deze vergelijking en de inspraakreacties hierop heeft de
gemeenteraad uiteindelijk gekozen voor de locatie Nijehaske. Het onderzoek heeft hiermee
voor de gemeente een instrumentele functie gehad. 
De functie van het laaste onderzoek, het inrichtings-MER (5) en de aanvulling hierop, is
onduidelijk. In deze laatste fase van het besluitvormingsproces is de aandacht namelijk
meer gevestigd op de vraag of storten überhaupt nog wel nodig is, dan op de locatiekeuze-
problematiek. 
DE DOLTEN
onderzoek  1  2  3  4 5
functie(s)
kennisgericht  x
conceptueel
instrumenteel  x  x  x
legitimerend  x
Tabel 6.C.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken De Dolten
6.C.5 Conclusies
Het besluitvormingsproces rond de realisering van de stortplaats De Dolten kent vooral in
de laatste fase problemen. Omdat de gemeente Skarsterlân niet langer meer haar medewer-
king wilde verlenen aan de totstandkoming van de stortplaats binnen haar gemeente, moest
de provincie overgaan tot het geven van een aanwijzing op grond van de WRO. Deze
weigering was ontstaan onder druk van hevige protesten van de plaatselijke bevolking. 
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Verschillende onduidelijkheden en ontwikkelingen hebben ertoe bijgedragen dat uiteinde-
lijk deze conflictsituatie is ontstaan. Allereerst was er onduidelijkheid over de status van
het locatiekeuze-onderzoek in het besluitvormingsproces. Zo was het mogelijk om een
locatiealternatief (uitbreiding van de oude stort Ouwsterhaule) dat aanvankelijk in de
locatiestudie was afgevallen, opnieuw naar voren te schuiven. Dit alternatief moest tevens
de belangen van de firma De Vries Grondwerken BV in het afvalverwijderingsbeleid
zekerstellen. De gemeente Skarsterlân wilde echter niet opnieuw dat deze firma een
stortlocatie zou exploiteren, omdat zij niet zulke goede ervaringen met dit bedrijf had. Op
de oude stort Ouwsterhaule waren allerlei stoffen ongecontroleerd gestort, waardoor
stankhinder en verontreiniging van de bodem en het grondwater ontstonden. Bij sommige
bestuurders en vooral bij de inwoners van de gemeente Skarsterlân bestond de angst dat
dezelfde problemen zouden optreden bij uitbreiding van Ouwsterhaule. 
In de tweede plaats bestond er onduidelijkheid over zowel de procedurele als de bestuurlij-
ke gang van zaken nadat het locatiekeuze-onderzoek was uitgevoerd. Pas in de loop van het
besluitvormingsproces werd duidelijk op welke wijze de provincie, het OLAF en de
gemeenten een afweging maakten over de meest geschikte stortlocatie. Hierbij hebben
zowel de provincie Friesland als het OLAF de rol van de gemeente onderschat. Gedurende
het besluitvormingsproces hebben de provincie en het OLAF teveel vertrouwd op het
gemeenschappelijk verantwoordelijkheidsgevoel, waardoor zij tijdens het overleg- en
onderhandelingsproces weinig aandacht hebben besteed aan de problemen en eisen van de
gemeente. Steeds opnieuw kreeg de gemeente op een verzoek een negatief antwoord. Dat is
bij het gemeentebestuur slecht gevallen, omdat daardoor ook het gevoel ontstond dat haar
gemeentelijke autonomie werd aangetast. Het gemeentebestuur vond dat het een eigen
verantwoordelijkheid had naar de burgers toe, hetgeen betekende dat er op gemeentelijk
niveau een eigen afweging moest worden gemaakt. Deze mening werd echter niet gedeeld
door de provincie en het OLAF. Pas op het moment dat duidelijk werd dat de gemeenteraad
weigerde nog langer haar medewerking te verlenen aan de totstandkoming van de stort-
plaats, waren zij bereid wat toegeeflijker te zijn. Het was toen echter te laat om het
vertrouwen in de provinciale politiek nog te kunnen herstellen.  
In de derde plaats was sprake van onduidelijkheid over de taken en bevoegdheden van het
OLAF in de besluitvorming. Zo bestond er nog geen duidelijke visie over de wijze waarop
het OLAF haar bestuurlijke taken moest vervullen en ontbrak een gedegen ambtelijke
ondersteuning van dit orgaan. Hierdoor kwam de coördinerende rol van het OLAF, zoals
werd beoogd in het eerste provinciaal afvalstoffenplan, geheel niet tot uitdrukking.
In de vierde plaats was er ook onduidelijkheid over het toekomstig provinciaal of interpro-
vinciaal afvalverwijderingsbeleid. Vooral in de laatste fase van besluitvorming kwam de
locatiekeuzeproblematiek steeds meer onder invloed te staan van ontwikkelingen in het
landelijke en interprovinciale afvalverwijderingsbeleid. Op gemeentelijk niveau werden
deze ontwikkelingen gebruikt om het storten van afvalstoffen en daarmee de nieuwe
stortplaats, opnieuw ter discussie te stellen. 
Ten slotte enkele conclusies over de betekenis die milieu-aspecten in de uiteindelijke
besluitvorming hebben gehad. Milieu-aspecten zijn vrij uitvoerig betrokken in de eerste
twee selectiefasen van het locatiekeuze-onderzoek (zie tabel 6.C.2). Het zijn voornamelijk 
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de juridisch vastgestelde criteria die aan bod komen. Bij de daarop volgende besluitvor-
ming in het OLAF speelden milieu-aspecten geen enkele rol. De afweging tussen de twee
overgebleven locaties (Nijehaske en Ouwsterhaule) werd genomen puur vanuit financiële
overwegingen. 
De definitieve keuze wordt uiteindelijk bepaald door de gemeente Skarsterlân op basis van
een informatienota die ze zelf heeft opgesteld. De informatienota (instrumentele functie) is
een inventarisatie van eerder uitgevoerde onderzoeken, nota's en dergelijke die betrekking
hebben op de locatiekeuze. Het locatiekeuze-onderzoek van Oranjewoud maakt hier ook
deel van uit. In de informatienota komen vooral ruimtelijke criteria aan bod en worden
slechts enkele milieu-aspecten meegenomen (zie tabel 6.C.2). Aangezien het doel van het
onderzoek was te komen tot een planologische beoordeling van de locaties Ouwsterhaule
en Nijehaske, is het niet vreemd dat meer aandacht uitgaat naar ruimtelijke criteria.
Geconcludeerd moet worden dat in de nota waarop de definitieve locatiekeuze is geba-
seerd, slechts beperkte aandacht uitgaat naar milieu-aspecten. De gemeente gaat er namelijk
van uit dat de milieugevolgen voor de locatie nader onderzocht zullen worden via een
inrichtings-MER (Gemeente Skartserlân, 1986: 5). Het is opmerkelijk dat de gemeente bij
het bepalen van de locatiekeuze aan milieu-aspecten geen grote(re) rol heeft toegekend,
maar dit pas wil (laten) doen bij de inrichting van de stortplaats. De locatiekeuze van de
stortplaats is echter op dat moment wel definitief.
In de eindfase van het besluitvormingsproces hebben milieu-aspecten ook nog een rol
gespeeld, allereerst in de inrichtings-MER (Haskoning, 1988) die wordt opgesteld. Tabel
6.C.2. laat zien dat hierin vrij uitgebreid aandacht wordt besteed aan milieuhygiënische
criteria en aan criteria voor natuur en landschap (op één criterium na betreft het uitsluitend
niet-wettelijke bepaalde criteria). De Commissie m.e.r. eiste zelfs nog een aanvulling op het
MER, omdat zij van mening was dat de opstelling van het meest milieuvriendelijke
alternatief onvoldoende was uitgewerkt. Uiteindelijk is bij de inrichting van de stortplaats
mede op grond van de informatie van het inrichtings-MER meer aandacht uitgegaan naar
het milieubelang. De conclusie is dan ook dat het inrichtings-MER een meerwaarde heeft
gehad voor het uiteindelijke besluit over de inrichting van de stortplaats.
In de tweede plaats heeft de gemeente Skarsterlân nog de aandacht gevestigd op milieu-
aspecten. Toen de gemeenteraad tot het besluit was gekomen niet langer meer haar
medewerking te willen verlenen aan de totstandkoming van de stortplaats, ging zij allerlei
eisen stellen. De gemeente was van mening dat het storten van ander dan alleen onver-
brandbaar afval, tot andere milieu-effecten zou leiden en dus ook wellicht tot een andere
locatiekeuze. Het mag duidelijk zijn dat deze argumenten hoofdzakelijk waren bedoeld om
de realisering van een stortplaats binnen de gemeente Skarsterlân tegen te houden.
Uiteindelijk werd de gemeente via de Raad van State gedeeltelijk in het gelijk gesteld: de
locatie moest weliswaar worden gerealiseerd op de locatie Nijehaske, maar bepaalde
soorten afval mochten niet worden gestort en er werd rekening gehouden met (stank)over-
last voor omwonenden.  
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DE DOLTEN (1980-1990)
onderzoeken 1a 1b 1c 1d 2 3 4 5a 5b
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x*
x*
x
x
x*
x
x
x
x*
x
x
x
x
x
x x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x* x*
x
x*
x x x
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
x
x
x
x
x
x
x
x
* = wettelijk bepaald
Tabel 6.C.2: Overzicht locatie-onderzoeken De Dolten
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Locatiestudie Oranjewoud, onderverdeeld in verschillende deelstudies:
1a Locatiestudie voor mogelijke, grootschalige vuilstortplaatsen in Friesland.
Informatienota (1ste selectiefase), Oranjewoud, 1981/1982.
Doel: Op grond van een aantal 'harde' selectiecriteria een aantal gebieden selecte-
ren voor één of meer grootschalige vuilstortplaatsen.
1b Interimnota, (2de selectiefase), Oranjewoud, april 1982.
Doel: Met behulp van nadere criteria komen tot een aantal gebieden, waarbinnen
de definitieve stortlocatie(s) word(t)(en) geselecteerd.
1c Voortgangsnota, (3de selectiefase), Oranjewoud, juli 1982.
Doel: Selecteren van zes a tien potentiële locaties.
1d Verslag van de kostenvergelijking, (3de selectiefase), Oranjewoud, juni 1983.
Doel: Met behulp van een kostenvergelijking komen tot één a twee definitieve
locaties.
2. Geschiktheidsonderzoek ingenieursbureau Boorsma, "Uitbreiding vuilstortplaats
Ouwsterwoude", 25 januari 1985.
Doel: De geschiktheid van het terrein gelegen naast de huidige afvalstortlocatie in
kaart brengen, daarbij rekening houdend met de criteria zoals omschreven in de
richtlijn Gecontroleerd Storten.
3. Vergelijkend financieel onderzoek, Haskoning, 1985.
Doel: Op basis van vergelijking in kostenramingen een eventuele keuze (beter) te
kunnen onderbouwen. 
4. Informatienota vuilstort Skarsterlân, gemeente Skarsterlân, 1986.
Doel: Voor de gemeentelijke planologische beoordeling een aantal van belang
zijnde zaken onderzoeken om daarmee een antwoord te kunnen geven op de vraag
of, en in hoeverre de locaties aanvaardbaar zijn en waar door het nemen van
passende maatregelen negatieve effecten kunnen worden tegengegaan.
5a Inrichtings-MER, Haskoning, april 1988.
Doel: Het beschrijven van gevolgen van de afvalstort voor de milieuhygiëne,
gevolgen voor het landschap en flora en fauna en de gevolgen voor menselijke
activiteiten. Tevens worden enkele inrichtingsalternatieven onderzocht. 
5b Afvalstortplaats De Dolten, aanvulling MER, Haskoning, maart 1989.
Doel: Aanvullende, meer concrete informatie geven over de afvalstort en de
milieugevolgen ervan.
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6.D Besluitvorming rond de stortplaats Hoge Nespolder te Zwijndrecht /Heerjans-
dam
6.D.1 Problematiek
In deze casus wordt een besluitvormingsproces beschreven dat zich vanaf eind jaren tachtig
tot eind 1992 in de provincie Zuid-Holland heeft afgespeeld rond een noodstortlocatie voor
in beginsel brandbare afvalstoffen (huishoudelijk afval, bouw- en sloopafval en bedrijfsaf-
val). De locatie is gelegen binnen de gemeentegrenzen van de gemeenten Zwijndrecht en
Heerjansdam. Het is de bedoeling de afvalberging gedurende een periode van vijf jaar te
gebruiken. Na drie jaar van touwtrekkerij wordt echter besloten af te zien van de realisatie
van de noodafvalberging.
De Hoge Nespolder is in de periode 1963-1979 voor een deel (circa 70 ha.), onder de
vigeur van de Verordening op de opspuitingen Zuid-Holland opgespoten met verontreinig-
de baggerspecie uit de Rotterdamse havens. Vanwege de verontreinigingen in deze
baggerspecie zijn de gebruiksmogelijkheden van het terrein zeer beperkt. Voorts is in 1971
nog een klein deel ingericht geweest als stortplaats voor de gemeente Zwijndrecht.
In de Beleidsnota Bestaande Baggerspecielocaties (provincie Zuid-Holland, februari 1989)
is in het kader van de Interimwet Bodemsanering (IBS) een deel van de Hoge Nespolder
geselecteerd als risicogevoelige locatie. Bovendien heeft bodemonderzoek aangetoond dat
voor een recreatief en/of agrarisch gebruik saneringsmaatregelen noodzakelijk zijn. De
gemeente Zwijndrecht heeft kenbaar gemaakt dat de voorkeur uitgaat naar recreatief
gebruik van het gebied, terwijl de gemeente Heerjansdam de voorkeur heeft voor agrarisch
gebruik. Uitgaande van een minimale sanering in de vorm van een 'leeflaag', bedragen de
kosten van de gewenste inrichting bij benadering 20 miljoen gulden (Startnotitie Hoge
Nespolder, PROAV, 1990: 4).
De afvalstortlocatie Hoge Nespolder valt tot april 1990 onder het openbaar lichaam
Gemeenschappelijke Vuilverwerking Dordrecht en Omstreken (GEVUDO), dat bestaat uit
een zestiental gemeenten. Sinds 12 april 1990 valt de stortlocatie onder het PROAV NV.
Het is te omschrijven als een provinciaal nutsbedrijf (100% aandeelhoudersschap van de
provincie Zuid-Holland). PROAV is opgericht om de behoefte aan eindcapaciteit in de
eindverwerking te verwezenlijken en daarmee een stimulans te geven aan preventie,
hergebruik en nuttige toepassing.
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Figuur 6.D.1: Situering van de stortplaats Hoge Nespolder
6.D.2 Besluitvormingsproces
De directe aanleiding voor het zoeken naar een nieuwe afvalstortplaats vormt een dreigend
capaciteitstekort. Eind 1989 is de provincie Zuid-Holland zich weliswaar bewust van een
capaciteitsprobleem, maar dit is voor de korte termijn niet direct urgent. Door de sluiting 
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van de verbrandingsinstallatie in Leiden in 1990 - vanwege een te hoge uitstoot van
dioxines - en een dreigende sluiting van de afvalverbrandingsinstallatie in Den Haag is het
probleem echter in een keer veel schrijnender geworden. Daarbij komt ook nog dat de
prognoses van de hoeveelheden afval, zoals gegeven in het provinciale afvalstoffenplan
(PAP II, 1988-1993), niet kloppen. De hoeveelheid te verwerken afval in Zuid-Holland is
veel groter dan men aanvankelijk heeft voorzien. Het ziet er bovendien naar uit dat het nog
enige tijd vergt voordat de in ontwikkeling zijnde verbrandingsinstallatie in Zuid-Holland-
West operationeel kan zijn (naar verwachting per 1 januari 1996), zodat er een tekort zal
ontstaan aan verbrandingscapaciteit. Dit houdt in dat afval (tijdelijk) gestort moet worden.
De provincie moet daarom op korte termijn een interimoplossing vinden: besloten wordt
om nader onderzoek van potentiële stortlocaties uit te voeren. Als uitgangspunt dient de
Studie Bergingslocaties Afvalstoffen (ontwerp, mei 1989), waarin op grond van technische
en planologische criteria locaties voor stortplaatsen zijn bepaald voor de korte termijn
(1990-1995), de middellange termijn (1995-2005) en de lange termijn (2005-2015). De
locatie Hoge Nespolder is hierin opgenomen als locatie voor de lange termijn, omdat op
deze locatie uitsluitend een relatief kleinschalige stortplaats gerealisereerd kan worden.
Begin 1990 heeft de gedeputeerde voor milieuzaken met een aantal Zuid-Hollandse
gemeentebesturen gesprekken gevoerd over de eventuele bereidheid tot het inrichten van
een afvalstort binnen hun gemeente. Zo heeft hij ook gesproken met de burgemeester van
Zwijndrecht over de voormalige baggerstortlocatie Hoge Nespolder. De gemeenteraad
maakt duidelijk dat het inrichten van de vervuilde baggerspecielocatie als afvalstort een
bespreekbare zaak is. De gemeente Zwijndrecht is namelijk al langer van plan om van het
gebied een recreatieterrein te maken. Door dit gebied tijdelijk in te richten als stortplaats
hoopt men met de vrijkomende stortgelden op goedkope wijze de inrichting van het
recreatieterrein te kunnen realiseren. Behalve deze financiële compensatie, eist de gemeen-
te ook dat drie vervuilde bodemlocaties in de gemeente Zwijndrecht worden gesaneerd.
Want, zo stelt men, de afvalverwerking voor het swg GEVUDO zélf is niet problematisch.
Het gaat in dit geval om een bovenregionaal probleem waaraan Zwijndrecht haar medewer-
king wil verlenen. In zo'n geval mag daar wel een lokaal probleem voor worden opgelost.
In de gemeenteraad bestaat voor deze eisen een vrij brede steun.
Gezien het belang van de problematiek én vooral gezien het belang dat de provincie hecht
aan de bestuurlijke haalbaarheid bij dit soort zaken, schuift de gedeputeerde van milieu de
locatie Hoge Nespolder naar voren als meest geschikte locatie. Aan de eisen van de
gemeente wordt tegemoetgekomen: de gemeente mag de drie voorgestelde locaties laten
saneren en de verontreinigde grond mag in de Hoge Nespolder worden gestort. Er is
evenwel sprake van een probleem: in het ontwerp van de Studie Bergingslocaties Afval-
stoffen staat de locatie Hoge Nespolder weergegeven als een lange termijn locatie. Het
probleem wordt eenvoudig omzeild door in dit rapport de locatie te veranderen in een korte
termijn locatie. Dit houdt in dat het gaat om kleinschalige stortplaatsen die snel worden
volgestort. In april 1990 wordt de Studie Bergingslocatie Afvalstoffen door PS vastgesteld,
de wijziging van de Hoge Nespolder van lange termijn in korte termijn locatie is nu
defintief en daarmee lijkt de keuze van de locatie Hoge Nespolder ook afgerond.
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Intussen heeft het Provinciaal Afvalstoffenverwijderingsbedrijf (PROAV NV) van de
provincie Zuid-Holland aan adviesbureau BKH opdracht verleend voor het uitvoeren van
een Haalbaarheidsstudie (februari 1990). De haalbaarheidsstudie moet inzicht verlenen in
de mogelijkheden om een deel van de Hoge Nespolder als afvalstortplaats in te richten en
moet aangeven welke kosten hieraan zijn verbonden. Gezien de tijdsdruk moet het
onderzoek snel worden uitgevoerd. Door het ontbreken van een aantal relevante basisgege-
vens, onder andere over de locatie zelf, is het noodzakelijk in het onderzoek veel gebruik te
maken van algemeen aanvaarde waarden als invoerparameters. Het PROAV stelt dan ook
dat het karakter van de studie noodgedwongen als indicatief moet worden beschouwd
(Adviesbureau Bongaerts, Kuyper en Huiswaard, 1990: 1). Desondanks wordt op grond
van deze studie door het PROAV besloten verdere ontwikkeling van de Hoge Nespolder ter
hand te nemen. 
Dat de provincie haast heeft met de realisatie van de afvalstort blijkt vervolgens uit het snel
willen uitvoeren van een MER. Het MER zal tegelijkertijd met de vergunningaanvragen ex
Aw en Wvo worden ingediend. In mei 1990 dient het PROAV, als initiatiefnemer, de
startnotitie voor de afvalberging in bij het bevoegd gezag. Vervolgens krijgt in juli 1990 de
Grontmij van de PROAV de opdracht om het MER op te stellen.
Tot op dat moment heeft het besluitvormingsproces zich voornamelijk binnen de provinci-
ale muren afgespeeld. De provincie kan er weliswaar niet omheen om ook de gemeenten
zelf en dan met name de bewoners op de hoogte te stellen. Maar eerst is het nog de
bedoeling dat de milieugedeputeerde in een besloten gemeenteraadsvergadering in
Zwijndrecht een en ander komt toelichten (eind mei 1990). Het is dan dat de Hoge
Nespolder voor het eerst op de agenda staat. Buurtbewoners en milieuverenigingen die
inmiddels ook op de hoogte zijn van de plannen voor de Hoge Nespolder, bieden tijdens de
vergadering een petitie aan. Hierin maken zij kenbaar dat zij tegen de komst van een
afvalstort zijn. Om hun protest extra vorm te geven, storten zij de trap van het gemeente-
huis vol met huisvuil. 
Opmerkelijk is dat er wél bestuurlijk vooroverleg tussen de provincie en de gemeente
Zwijndrecht heeft plaatsgevonden, maar dat de gemeente Heerjansdam hieraan niet heeft
deelgenomen, terwijl ongeveer 1/3 deel van de locatie op het grondgebied van Heerjans-
dam ligt. De gemeente wordt, nadat zij naar aanleiding van een aantal geruchten zélf
contact heeft gezocht met de provincie Zuid-Holland, uiteindelijk beter bij het proces
betrokken. Het lijkt erop dat de mening van deze relatief kleine gemeente (ca. 4000
inwoners) voor de provincie niet van veel belang is voor het verwezenlijken van de
stortplaats. De gemeente Heerjansdam stelt zich naar buiten toe zeer voorzichtig op: men
wil eerst exact uitzoeken wat de bedoeling is, welke gevolgen een stort met zich meebrengt
en men wil de uitkomsten van het MER afwachten. Ook de gemeente Zwijndrecht neemt
pas een definitief besluit op grond van de uitkomsten van het MER. Het inrichtings-MER
verschijnt eind mei 1991 in eindconceptvorm, maar hierover vindt eerst alleen maar
ambtelijk overleg plaats. Dat beide gemeenten zich (naar buiten toe) terughoudend(er)
opstellen komt grotendeels voort uit het groeiende verzet onder de bevolking. Een aantal
wijkverenigingen en (milieu)actiegroepen hebben zich inmiddels verenigd in de Stichting
Schone Nes. Deze stichting is zeer actief en grijpt elke gelegenheid aan om haar ongenoe-
gen kenbaar te maken.
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Geleidelijk aan ziet de provincie meer en meer problemen op zich afkomen. In het PAP II
1988-1993 is de Hoge Nespolder namelijk niet als stortplaats opgenomen. Het beleid is
gericht op het minimaliseren van het storten van afval (PAP II, 1988: 2). De stortlocatie
past dus niet binnen het kader van het provinciale verwerkingsbeleid. Hierdoor kan de
benodigde afvalstoffenvergunning, wettelijk gezien, niet worden verleend. 
Om vergunningverlening op grond van de Aw niet in strijd te laten zijn met het vigerende
afvalstoffenplan is een GS-besluit voor een afwijking van het plan noodzakelijk. Hiervoor
moet een wijzigingsprocedure worden gevolgd. In eerste instantie hoopt de provincie dat de
Hoge Nespolder in het afvalplan kan worden opgenomen via een zogenaamde verkorte of
binnenplanse wijzigingsprocedure, omdat de hoofdlijnen van het beleid niet worden
aangetast. In het PAP II is een calamiteitenregeling (PAP, 1988: 8 sub 10) opgenomen voor
het geval dat er sprake is van een overaanbod. Volgens de provincie is er sprake van een
calamiteitensituatie en is het probleem dermate urgent dat een oplossing in het kader van de
calamiteitenregeling gevonden moet worden. Door een beroep te doen op deze regeling
wijkt men niet af van de hoofdlijnen van het provinciale afvalstoffenbeleid en kan de korte
wijzigingsprocedure worden gevolgd. Op de korte procedure is de m.e.r.-plicht niet van
toepassing, zij kent nauwelijks inspraakmogelijkheden en heeft daardoor - zoals de naam al
zegt - een korte proceduretijd. 
In april 1991 raadpleegt de provincie een juridisch bureau over deze kwestie. Dat komt tot
de conclusie dat de aanwijzing van een nieuwe stortplaats, los van de calamiteitenregeling,
moet worden gezien als een aantasting van de hoofdlijnen van het plan. Dit houdt in dat
daarvoor een zogenaamde lange of buitenplanse procedure overeenkomstig de artikelen 7-
11 van de Aw noodzakelijk is. Inzet van de Hoge Nespolder als 'calamiteitenstortplaats' is
echter te verdedigen als een oplossing binnen de hoofdlijnen van het afvalstoffenplan, als
zo spoedig mogelijk na aanvang van de korte wijzigingsprocedure een tweede procedure
wordt gestart. Deze tweede procedure moet zijn gericht op ofwel een nieuw PAP (waarin
Hoge Nespolder als stortplaats is opgenomen), ofwel op een planwijziging op voet van art.
7-11 Aw. Op grond van dit juridisch advies acht de provincie het verdedigbaar om de korte
procedure te volgen. 
Op 30 augustus 1991 vindt een informatiebijeenkomst plaats waarop de gedeputeerde voor
milieuzaken een aantal bewonersverenigingen op de hoogte stelt over de stand van zaken
rond de planwijziging. Tijdens dit overleg maakt de gedeputeerde de aanwezigen nog eens
duidelijk dat er sprake is van een calamiteitensituatie en dat de stortplaats de Hoge
Nespolder wordt gezien als een essentiële noodzaak voor de verwerking van het afvalaan-
bod tot 1996. Tevens stelt hij nadrukkelijk dat de provincie gevoelig is voor het argument
dat de Hoge Nespolder niet zal worden gerealiseerd, indien uit de lopende m.e.r.-procedure
blijkt dat een stortplaats in die vorm op die locatie milieuhygiënisch niet verantwoord is.
Het blijkt niet het gewenste effect te hebben op de genodigden: zij blijven bij hun bezwa-
ren en dreigen naar de Raad van State te stappen. 
Het begint er voor de provincie steeds meer op te lijken dat het beter is om alsnog de
uitgebreide wijzigingsprocedure te gaan volgen. De korte procedure lijkt te risicovol.
Opnieuw wordt juridisch advies gevraagd en wederom komt naar voren dat voor de
totstandkoming van de stortplaats Hoge Nespolder de in de artikelen 7-11 van de Aw
beschreven procedure moet worden doorlopen, omdat in het vigerende afvalstoffenplan de
stortinrichting Hoge Nespolder niet voorkomt (Advies Stibbe & Simont, 17-9-1991). Mede
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bepalend voor dit advies is de beschikking van de Raad van State (17-7-1991) op een
schorsingsverzoek voor de uitbreiding van de stortplaats te Zoetermeer. Hierbij speelt ook
het probleem dat de stort in strijd is met het vigerende afvalstoffenplan. De uitbreiding kan
volgens de uitspraak van de Raad van State enkel mogelijk worden gemaakt door het
vigerende plan te wijzigen overeenkomstig de lange wijzigingsprocedure (Nota voor
Gedeputeerde Staten, 3-10-1991).
Eind oktober stemt de statencommissie voor Milieu in met het ontwerp GS-besluit om te
stoppen met de korte afwijkingsprocedure voor wijziging van het afvalstoffenplan. Tevens
stemt men in met het besluit om te starten met een uitgebreide planwijzigingsprocedure.
Het gevolg van het GS-besluit is een vertraging (van minimaal één jaar) in de tot standko-
ming van geschikte verwerkingsinrichtingen en duurdere verwerking door langdurige
export buiten de provinciegrenzen.
Alhoewel de gemeente Zwijndrecht en Heerjansdam nog niet officieel nee hebben gezegd
tegen de stortplaats, wordt het wel steeds duidelijker dat ze tegen zijn. Wilde men eerst nog
wachten op de uitkomsten van het MER, nu zijn er weer eisen toegevoegd. Zo willen de
gemeenten ook duidelijk inzicht in de afvalstromen en de politieke noodzaak van de aanleg
van de stortplaats. Ook moet een integrale afweging van de milieubelangen van de
omgeving worden gemaakt (Verslag statencommissie voor Milieu, 25-10-1991). Beide
gemeenten zijn dan ook absoluut niet bereid het bestemmingsplan aan te passen. 
Het is vooral de gemeente Zwijndrecht die veel belang hecht aan een integrale afweging
van milieubelangen van de omgeving. De gemeente wordt namelijk al zwaar belast met
allerlei milieuaantastende activiteiten en het ziet er naar uit dat dit in de nabije toekomst
niet zal afnemen. Zo vindt er een intensivering plaats van het rangeerterrein Kijfhoek (van
90 rangeerbewegingen 's nachts naar 220), speelt de aanleg van de Betuwelijn een rol en
mogelijk de TGV. Daarbij komt ook nog dat de normen voor stank en geluid al buiten de
wettelijke norm liggen in verband met de aanwezigheid van de suikerfabriek Puttershoek,
rijksweg 16 (waarover gevaarlijke stoffen worden getransporteerd) en andere industrie. De
gemeente Zwijndrecht gaat steeds meer benadrukken dat de milieubelasting in Zwijndrecht
te zwaar wordt. Eerst in een brief (d.d. 1-10-1991) en later in een persverklaring, "Niet iets
erbij, voordat er (veel) meer afgaat" (d.d. 10-1-1992), maakt zij bekend dat de maat vol is.
Onder het motto van een zogenaamde "Zwijndrecht doctrine" willen zij bereiken dat in
Zwijndrecht de milieubelasting moet verminderen: "Elke het leefmilieu aantastende nieuwe
activiteit of uitbreiding van een bestaande activiteit kan derhalve alleen plaatsvinden, als
vooraf maatregelen worden getroffen, die er per saldo in resulteren, dat in de nieuwe
situatie de milieukwaliteit beter is dan in de oude situatie" (Persverklaring gemeente
Zwijndrecht, 10-1-1992). De gemeente staat weliswaar open voor allerlei ontwikkelingen,
maar daaraan wordt wel deze doctrine gekoppeld. De gemeente geeft duidelijk aan dat de
komst van een afvalstortplaats ongewenst is. Van provinciezijde kan men deze relatie niet
zo goed onderschrijven, immers als de stort eenmaal klaar is, is volgens haar niet langer
meer sprake van milieubelasting. Het is allemaal van tijdelijke aard. Desondanks kan de
provincie voorlopig nog niets anders doen dan de lange procedure zo snel mogelijk
opstarten. Het MER en het gewijzigde afvalstoffenplan zullen geïntegreerd worden
opgesteld. De lopende m.e.r.-procedure voor de inrichting van de Hoge Nespolder is
voorlopig stilgelegd, omdat men er min of meer van uitgaat dat aanpassing noodzakelijk is 
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na het verschijnen van het MER-PAP.
Naarmate meer inzicht ontstaat in de inhoud van de startnotitie/conceptvoorontwerp Plan
voor de verwijdering van huishoudelijk afval en daarmee te verwerken bedrijfsafval, en dus
ook in het voorgenomen beleid, wordt echter steeds duidelijker dat de betekenis van de
Hoge Nespolder voor de afvalverwijdering in de interimperiode verwaarloosbaar is. Zo
staat in het plan dat de provincie de bewerkings- en/of verbrandingscapaciteit wil uitbrei-
den, het storten van verbrandbaar afval wil verbieden en meer gebruik wil gaan maken van
alternatieve verwerkingsmethoden (zoals scheidings- en vergistingsinstallaties). Gezien het
feit dat de voorziening Hoge Nespolder bedacht is als een calamiteitenstortplaats past deze
niet meer in het voorgestane beleid. Voorts willen zowel de rijksoverheid (AOO) als de
provinciale overheid uitsluitend nog een grootschalige wijze van afvalberging en kleine
stortplaatsen worden niet meer in beschouwing genomen. Bovendien verwacht de provincie
dat het nog jaren zal duren voordat de voorziening Hoge Nespolder gerealiseerd kan
worden, hetgeen ook gepaard zal gaan met hoge kosten. Nu de conclusie kan worden
getrokken dat het niet meer in het voornemen ligt tot realisering van de Hoge Nespolder
over te gaan, is het verstandig om hierover een besluit te nemen en dit in de startnota van
het MER op te nemen. Daardoor is de Hoge Nespolder namelijk geen onderdeel meer van
een plan- en m.e.r.-procedure. In de vergadering van de statencommissie voor Milieu op 25
november 1992 wordt dan ook besloten af te zien van de realisering van de stortplaats
Hoge Nespolder. Vervolgens wordt dit besluit kenbaar gemaakt aan de gemeenten Heer-
jansdam en Zwijndrecht. Het PROAV rest niets anders meer te doen dan de ingediende
vergunningaanvragen op grond van de Aw en de Wro in te trekken. Voor de Hoge
Nespolder mag nu een andere bestemming worden gezocht. 
6.D.3 Strategieën van de betrokken actoren 
Provincie
De provincie Zuid-Holland heeft een belangrijke rol gespeeld in het besluitvormingsproces.
Opvallend is dat de provincie gedurende het gehele proces steeds zelf het initiatief heeft
genomen. Zo heeft de provincie zelf het voortouw genomen in het zoeken van een nood-
stortlocatie. Een belangrijke rol hierin heeft de gedeputeerde voor milieuzaken gespeeld.
De gedeputeerde voerde eerst oriënterende gesprekken met een aantal gemeenten om
zodoende de bestuurlijke bereidheid te kunnen polsen. Bestuurlijke medewerking werd van
groot belang gevonden voor het kunnen realiseren van een stortplaats op korte termijn. De
strategie was om deze gesprekken zoveel mogelijk achter gesloten deuren te laten gebeu-
ren, om zodoende niet onnodig onrust te zaaien. Toen vervolgens bleek dat de gemeente
Zwijndrecht een afvalstort een bespreekbare zaak achtte, werd alles in het werk gesteld om
de stortlocatie zo snel mogelijk daar gerealiseerd te krijgen. Begonnen werd met de locatie
Hoge Nespolder te wijzigen van een locatie voor de lange termijn in een locatie voor de
korte termijn. Vervolgens werd direct gestart met de vergunning- en m.e.r.-procedure. Tot
zover verliep alles min of meer naar wens voor de provincie. Maar al snel kwamen
problemen naar voren waar men geen rekening mee had gehouden. Ten eerste paste de
locatie Hoge Nespolder niet in het vigerende PAP. Om toch zo snel mogelijk de 
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locatie te kunnen realiseren hoopte de provincie het PAP binnensplans te kunnen wijzigen.
Omdat de provincie volledig was gefixeerd op een zo snel mogelijke realisatie van de
afvalstort, startte zij, hoewel externe juridische adviseurs het afraadden, deze verkorte
wijzigingsprocedure. Een half jaar later moest alsnog de lange wijzigingsprocedure worden
gestart. Op dat moment zag het er naar uit dat de foutieve beslissing minimaal één jaar
vertraging zou opleveren, maar allerlei ontwikkelingen (vermindering hoeveelheden
huishoudelijk afval, voorstel uitbreiding AVR, vergistingsinitiatieven) duidden erop dat de
stortlocatie niet meer nodig zou zijn.  
Ten tweede had men niet verwacht dat zo veel tegenstand onder de bevolking zou ontstaan.
Het gevolg was dat de gemeente Zwijndrecht onder druk van de bevolking haar standpunt
wijzigde. Maar ook werd de provincie door de vele negatieve reacties gedwongen rekening
te houden met de wensen van de actiegroepen. Volgens een informant was het een strategie
van de provincie om onrustgevoelens onder de bevolking zoveel mogelijk te voorkomen.
Dit lijkt echter in strijd met het niet of nauwelijk willen horen van de Stichting Hoge Nes.
Pas nadat de stichting hiertegen bezwaar had gemaakt, vond wel regelmatig overleg plaats
tussen de provincie (de gedeputeerde van milieu) en de bewonersgroeperingen.
PROAV
Het PROAV is pas later bij het besluitvormingsproces betrokken; de Hoge Nespolder was
toen al als locatie naar voren geschoven. Doordat het PROAV voor 100% in handen is van
de provincie en de gedeputeerde van milieuzaken ook in het dagelijks bestuur van het
PROAV zit, is het gevaar van belangenverstrengeling niet geheel ondenkbeeldig. Het was
de bedoeling dat het PROAV de stortlocatie ging exploiteren. De rol van het PROAV is
beperkt gebleven tot het geven van voorlichting aan de bevolking over de stortlocatie en tot
het laten uitvoeren van onderzoeken. Zo heeft het PROAV een haalbaarheidsstudie en het
inrichtings-MER laten uitvoeren. Het opstellen van een inrichtings-m.e.r. werd als positief
voor de besluitvorming gezien. Een informant hierover: "Uitgangspunt was dat er een
belang is om zo snel mogelijk tot storten over te kunnen gaan, maar dat dit wel op een
verantwoorde manier moet gebeuren. Hier kan het MER uitsluitsel over geven."
Gemeenten Heerjansdam en Zwijndrecht
In eerste instantie was de gemeente Zwijndrecht geïnteresseerd in de aanleg van een
stortlocatie in de Hoge Nespolder, maar zij verbond wel direct een aantal voorwaarden aan
haar eventuele medewerking. De gemeente had het idee om met de te innen stortgelden een
recreatieterrein aan te leggen op de door baggerspecie vervuilde locatie Hoge Nespolder.
De felle reacties van actievoerende omwonenden maakten dat de gemeente zich terughou-
dender ging opstellen, om in een later stadium maar helemaal tegen te zijn.
Naar aanleiding van de vele, onverwachte reacties van de bevolking werd de gemeenteraad
dus steeds voorzichtiger. In eerste instantie was de gemeente er geen voorstander van om
met de Stichting Schone Nes te praten. Maar als blijkt dat men het geschonden politieke
vertrouwen kan terugwinnen door de bevolking juist in het overleg te betrekken, wordt
besloten informatie uit te wisselen. In januari 1991 komen de gemeente en de Stichting
Schone Nes met elkaar overeen om, met respect voor elkaars standpunten, één keer in de 
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twee maanden met elkaar te overleggen.
Naarmate het proces langer ging duren, voegde de gemeente steeds meer eisen toe aan haar
oorspronkelijke standpunt. Het besluit over de Hoge Nespolder werd onmogelijk gemaakt
doordat de bestaande milieubelasting in de gemeente in de nabije toekomst zou worden
uitgebreid (onder andere door een verdubbeling van de spoorlijn, de Betuwelijn en de
HSL). Door steeds meer eisen te stellen hoopte de gemeente de besluitvorming verder te
kunnen rekken. Bovendien was deze bijstelling van de strategie ook een politieke overwe-
ging naar de bevolking toe. Het respect van de plaatselijke bevolking is na bijstelling van
de strategie gegroeid, aldus een informant.
De gemeente Heerjansdam heeft een ondergeschikte rol gespeeld in het besluitvormings-
proces. In eerste instantie was de gemeente ook niet betrokken bij het vooroverleg tussen
de gedeputeerde en de gemeente Zwijndrecht. Toen de gemeente eerst zelf aan de provincie
meldde dat 1/3 van de locatie op haar grondgebied lag, werd zij wel meer bij het proces
betrokken. Desondanks heeft de gemeente Heerjansdam bijna steeds vanaf de zijlijn
deelgenomen aan het besluitvormingsproces. Volgens een informant wachtte de gemeente
meestal eerst af wat de gemeente Zwijndrecht deed voordat zij zelf reageerde. "Heerjans-
dam wordt niet serieus genomen, maar doet hier ook geen moeite voor", aldus dezelfde
informant. 
Daar de gemeente tegen de aanleg was van een stortlocatie in de Hoge Nespolder, had ze
bovendien het idee min of meer opzettelijk buiten de besprekingen te worden gehouden die
plaatsvonden tussen de provincie en de gemeente Zwijndrecht. De gemeenteraad hoopte
nauwer bij het besluitvormingsproces te worden betrokken nadat de raad had besloten dat
ze, voor een beslissing zou worden genomen, eerst precies wilde weten wat er zou
gebeuren. Echter de provincie en later ook de PROAV hebben steeds weinig rekening
gehouden met de wensen en opmerkingen van de gemeente Heerjansdam.
Actiegroepen
Toen eenmaal onder de plaatselijke bevolking bekend werd dat de gemeente bereid was
akkoord te gaan met het voorstel van de provincie om de Hoge Nespolder als stortplaats in
te richten, besloten de betrokken burgers hun krachten te bundelen om deze ontwikkeling
tegen te kunnen houden. Verschillende wijk- en milieuvereningingen hebben toen geza-
menlijk de Stichting Schone Nes opgericht. Gedurende het verdere verloop van het
besluitvormingsproces hebben zij zich zeer actief opgesteld. De strategie van de Stichting
was om te praten met bestuurders en politici. Daarnaast zocht zij voor een groot deel zelf
naar bepaalde informatie. Soms heeft de stichting hierbij hulp gehad. Zo heeft zij veel
informatie gekregen vanuit de begeleidingscommissie van de inrichtings-MER. Volgens
een informant beschikte de Stichting Schone Nes vaak over meer informatie dan de
gemeenteraadsleden van Heerjansdam. 
Onder druk van de actiegroepen hebben de gemeenten Heerjansdam en Zwijndrecht hun
standpunten gewijzigd.  
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6.D.4  Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
Duidelijk is geworden dat in dit besluitvormingsproces geen locatiekeuze-onderzoek is
uitgevoerd. De provincie vond het niet nodig om locatiekeuze-onderzoek te (laten)
verrichten en heeft haar keuze bepaald op grond van  bestuurlijke haalbaarheid. De
locatiekeuze is onderbouwd door gebruik te maken van een bestaand onderzoek, de Studie
Bergingslocaties afvalstoffen (ontwerp, 1989), en hierin een wijziging aan te brengen,
zodat de locatie Hoge Nespolder als noodstort dienst kon gaan doen. Hiermee dient het
onderzoek dus als legitimering van de locatiekeuze.
De andere twee onderzoeken die in dit besluitvormingsproces nog een rol hebben gespeeld,
hebben uitsluitend betrekking op de inrichting van de stortplaats. De overzichtstabel (tabel
6.D.2) laat zien dat in geen enkel onderzoek aandacht wordt besteed aan bestuurlijk-
juridische criteria. De Haalbaarheidsstudie inrichting locatie Hoge Nespolder (1990) is het
enige onderzoek dat aandacht besteedt aan financieel-economische criteria en dan ook nog
slechts aan het criterium kosten voor nazorg. De minimale aandacht in dit onderzoek aan
deze criteria is opmerkelijk, omdat het doel van het onderzoek is het beoordelen van de
stortplaats op zowel technische, milieuhygiënische als financiële aspecten.
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
De Studie Bergingslocaties afvalstoffen (1) vervult eerst een instrumentele en later een
legitimerende functie. De studie werd namelijk in het besluitvormingsproces tot twee keer
toe aangewend om de locatie Hoge Nespolder als een geschikte locatie te onderschrijven.
De eerste keer, toen het rapport nog in de ontwerpversie (1989) verkeerde, werd het
gebruikt voor het selecteren van potentiële locaties. De locatie Hoge Nespolder werd ook
geselecteerd. Het onderzoek ondersteunde hiermee het provinciale standpunt dat de locatie
een geschikte locatie is, ondanks het feit dat de locatie in de studie is opgenomen als locatie
voor de lange termijn. De tweede keer werd de eindversie (1990) van de studie gebruikt om
de locatiekeuze te kunnen legitimeren. In de eindversie was de locatie inmiddels veranderd
in een locatie voor de korte termijn, waardoor het mogelijk werd hier een noodafvalstort-
plaats te realiseren.
Het hierop volgende onderzoek, de Haalbaarheidsstudie inrichting locatie Hoge Nespolder
(2), uitgevoerd door adviesbureau BKH, heeft zowel een instrumentele als (meer indirect)
een legitimerende functie. Allereerst is het de bedoeling dat de studie inzicht oplevert in
een aantal technische, milieuhygiënische en financiele aspecten. Met de gegevens hoopt
men het bestuurlijk proces te kunnen versnellen. Men hoopt daarbij tevens dat de uitkom-
sten gunstig zijn, zodat het onderzoek de haalbaarheid en de geschiktheid van de locatie
onderschrijft. 
Ten slotte vervult het MER (3) een instrumentele functie. De gemeenten Zwijndrecht en
Heerjansdam hebben toegezegd om aan de hand van de kennis en inzichten die het MER
oplevert definitief te besluiten al dan niet akkoord te gaan met de aanleg van een stortplaats
op hun grondgebied. Ook de provincie zelf heeft kenbaar gemaakt dat de gegevens van
doorslaggevend belang zijn voor het al dan niet realiseren van de stortplaats. In het laatste
geval vervult het onderzoek voor de provincie tevens een legitimerende functie.
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HOGE NESPOLDER
onderzoek  1  2 3
functie(s)
kennisgericht
conceptueel
instrumenteel  x  x x
legitimerend  x  x x
Tabel 6.D.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken Hoge Nespolder
6.D.5 Conclusies 
Vastgesteld moet worden dat het besluitvormingsproces rondom de Hoge Nespolder een
kortdurend en enigszins chaotisch proces is geweest. Zowel de gemeente Zwijndrecht als
de provincie Zuid-Holland hebben in het besluitvormingsproces een zeer cruciale rol
gespeeld. Zo heeft de provincie, met name de gedeputeerde voor milieuzaken, zelf het
initiatief genomen in het zoeken van een stortlocatie. De strategie die daarbij werd
gehanteerd, bestond uit het direct benaderen van gemeenten met de vraag of men bereid
was medewerking te verlenen aan de realisatie van een afvalstort. De keuze voor de Hoge
Nespolder is op deze wijze bepaald. Nadat duidelijk was dat de gemeente Zwijndrecht niet
onwelwillend stond tegenover de komst van de stortplaats is deze locatie als geschikt naar
voren geschoven. Vanwege de bestuurlijke medewerking van de gemeente Zijndrecht zag
het er naar uit dat het proces soepel zou verlopen. Geleidelijk aan dienden zich echter
steeds meer problemen aan en uiteindelijk was de situatie zo problematisch dat de provin-
cie niets anders resteerde dan af te zien van de realisatie van de stortlocatie Hoge Nespol-
der. Daarbij speelde ook een rol dat de gemeente Zwijndrecht, onder druk van de plaatselij-
ke bevolking, alsnog van de stortlocatie afzag. 
Uit het hiervoor beschreven proces zijn ook conclusies te trekken over de methode van
locatiekeuze en over de milieu-aspecten daarbij. Vanwege de urgente situatie heeft de
provincie zich geen tijd gegund om een locatie-onderzoek uit te (laten) voeren waarin meer
alternatieven werden afgewogen. In het locatiekeuzeproces hebben milieu-aspecten een
ondergeschikte rol gespeeld. De definitieve locatiekeuze is voornamelijk gebaseerd op de
bestuurlijke haalbaarheid. Vervolgens is de locatiekeuze onderbouwd door creatief om te
gaan met de uitkomsten van het al bestaande onderzoek Studie Bergingslocaties afvalstof-
fen (1990). De Hoge Nespolder is in de conceptversie van deze studie, op grond van een
aantal selectiecriteria, geselecteerd als potentiële stortlocatie voor de lange termijn (2005-
2015). Vanwege de bestuurlijke bereidheid van de gemeente Zwijndrecht wordt in de
definitieve versie van deze studie de locatie Hoge Nespolder door GS veranderd in een
locatie voor de korte termijn (1990-1995). De locatie is namelijk primair bedoeld voor het
kunnen overbruggen van een periode met een capaciteitstekort in de afvalverwerking. Deze
Studie Bergingslocaties afvalstoffen (instrumentele en legitimerende functie) besteedt
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uitgebreid aandacht aan de rubriek milieuhygiënische criteria (zie tabel 6.D.2). Daarnaast
gaat ook verhoudingsgewijs veel aandacht uit naar de rubriek ruimtelijke criteria. De
rubriek criteria voor natuur en landschap scoort slechts op het criterium natuurgebied
(wettelijk bepaald). Echter in de studie is slechts een globale selectie uitgevoerd op deze
aspecten, waardoor deze studie moet worden gezien als een algemeen onderzoek en zeker
niet als een locatiekeuze-onderzoek voor een afvalstortplaats. Het onderzoek dient immers
primair als basis voor de locatiekeuzen in het kader van de diverse vast te stellen afvalstof-
fenplannen (Provincie Zuid-Holland, 1989: 1). Voor de provincie is dit evenwel geen reden
om een meer specifieke locatievergelijking te (laten) uitvoeren. 
Omdat de stortplaats m.e.r.-plichtig is wordt er een inrichtings-MER opgesteld. In dit MER
komen vooral de milieuhygiënische criteria en de criteria voor natuur en landschap aan bod
die niet wettelijk zijn bepaald (zie tabel 6.D.2). Het inrichtings-MER heeft een belangrijke
rol gespeeld in de laatste fase van het besluitvormingsproces. De gemeente Zwijndrecht en
Heerjansdam willen pas aan de hand van de uitkomsten van het MER besluiten of ze al dan
niet hun medewerking verlenen aan de realisatie van de stortplaats binnen hun gemeente-
grenzen. Tevens laat ook de provincie de realisatie van de stortplaats afhangen van de
uitkomsten van het MER. Hoe de uitkomsten van het MER uiteindelijk zijn geïnterpreteerd
door de beide gemeenten en door de provincie zal altijd een vraag blijven. Immers het
MER is in de concepteindversie blijven steken.
Duidelijk is dat de provincie zich te veel heeft gefixeerd op het aspect bestuurlijke
haalbaarheid. Alles is gericht op een zo snel mogelijke realisatie van de stortplaats. Het
gevolg is onder meer dat men procedurele fouten gaat maken. Zo volgt de provincie, het
extern ingewonnen juridisch advies ten spijt, toch de korte wijzigingsprocedure. Vervol-
gens moet na het nodige overleg en tijdverlies alsnog de lange wijzigingsprocedure worden
gestart. Om zo efficiënt mogelijk te werk te kunnen gaan, betrekt de provincie zo min
mogelijk mensen bij het bestuurlijk overleg. Men onderschat evenwel het belang dat moet
worden toegekend aan het betrekken van bewoners- en milieuorganisaties bij het besluit-
vormingsproces. De beide gemeenten blijken veel gevoeliger voor de mening van de
actievoerende omwonenden.
Het lijkt erop dat het gezegde "haastige spoed is zelden goed" op deze casus van toepassing
is. Dit wordt grotendeels mede veroorzaakt door het ontbreken van een duidelijke consis-
tente beleidslijn op provinciaal niveau. 
Dat uiteindelijk wordt afgezien van de realisatie van de stort is vooral het gevolg van het
veranderde inzicht dat is ontstaan in het afvalverwijderingsbeleid en het grootschaliger
karakter van de afvalberging dat wordt beoogd. Ten slotte spelen ook nog de verwachte
hoge kosten en lange tijdsduur voor de realisatie een rol.
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HOGE NESPOLDER (1989-1992)
onderzoeken 1 2 3
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x*
x*
x*
x*
x
x
x*
x
x
x
x
x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondqoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x*
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg x
 * = wettelijk bepaald
Tabel 6.D.2: Overzicht locatie-onderzoeken Hoge Nespolder
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Studie Bergingslocaties afvalstoffen, ontwerp, mei 1989; definitieve versie april
1990.
Doel: Het uitvoeren van een voorselectie van mogelijke locaties voor het ruimte-
lijk beleid en het afvalstoffenbeleid, meer in het bijzonder voor de diverse op te
stellen afvalstoffenplannen.
2. Haalbaarheidsstudie inrichting locatie Hoge Nespolder, Adviesbureau BKH,
februari 1990.
Doel: Het beoordelen van de realisatie van een stortplaats op de locatie Hoge
Nespolder op technische, milieuhygiënische en financiële aspecten.
3. MER afvalberging Hoge Nespolder, Grontmij, Conceptversie, mei 1991.
Doel: beschrijving geven van milieugevolgen voor inrichting Hoge Nespolder als
stortplaats voor huishoudelijk afval, bedrijfsafval, bouw- en sloopafval en
verontreinigde grond.
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6.E Besluitvormingsproces rond de stortplaats te Landgraaf
6.E.1 Problematiek
Van 1986 tot 1995 speelt zich in het samenwerkingsgebied Oostelijk Zuid-Limburg
(O.Z.L.) het besluitvormingsproces af voor een stortplaats in de gemeente Landgraaf. De
aanleiding voor het zoeken van een nieuwe afvalstortplaats was het feit dat de oude
stortplaats Ubach over Worms, gelegen in het groevengebied Juliana in Landgraaf, vol
raakte. Van het begin af aan was de locatie Brunsummerheide in beeld, nagenoeg gelegen
tegenover de oude stortplaats. De nieuwe locatie is ongeveer 40 ha. groot en kan voor een
periode van 30 tot 40 jaar in de behoefte van het samenwerkingsgebied voorzien (Hasko-
ning, 1987: 2). De locatie leent zich uitstekend als stortplaats omdat zij past in de
landschapsherstructurering die de provinciale overheid voor ogen staat: het corrigeren van
ongewenste planologische 'sturing' (Haskoning, 1987: 4). In de praktijk houdt dit in dat een
aantal oude groeven wordt opgevuld met huisvuil om zodoende de landschapsherstructure-
ring gestalte te geven. Ook in het ruimtelijk beleid bestaat consensus over de locatie Brun-
summerheide als stortplaats. Zowel in het Streekplan Zuid-Limburg (1987: 110) als in het
PAP I (1985-1990) wordt de locatie namelijk aangewezen als uitbreiding of nieuwe locatie.
Landgraaf maakt deel uit van de Regionale Vuilverwerking Oostelijk Zuid-Limburg. Naast
Landgraaf nemen nog zeven andere gemeenten hieraan deel: Brunssum, Heerlen, Kerkrade,
Onderbanken, Simpelveld, Vaals en Wittem. Samen met zes andere samenwerkingsverban-
den is de Regionale Vuilverwerking O.Z.L. in december 1985 opgegaan in het Streekge-
west Oostelijk Zuid-Limburg. Het Streekgewest heeft tot doel "een bijdrage te leveren aan
de evenwichtige ontwikkeling van het samenwerkingsgebied vanuit de gedachte van
verlengd lokaal bestuur en de terzake opgedragen belangen te behartigen" (Streekgewest
O.Z.L., 1985: 4). Afvalverwijdering is één van de taken van het Streekgewest.
6.E.2 Besluitvormingsproces
Begin januari 1986 vinden de eerste besprekingen plaats tussen het Streekgewest O.Z.L. en
de gemeente Landgraaf in verband met de ingebruikname van een nieuwe regionale
afvalstortplaats in deze gemeente. In november 1986 verschijnt een rapport, uitgegeven
door de Regionale Vuilverwerking O.Z.L, over de inrichting van de nieuwe regionale
stortplaats te Landgraaf. In eerste instantie is het de bedoeling de stortplaats in te richten in
de groeve Reumkens-Vrösch. Deze groeve maakt bovendien deel uit van het groevengebied
Juliana waarin ook de oude stortplaats is gelegen. Uit deze groeven worden al jarenlang
oppervlaktedelfstoffen gewonnen, met name zand voor de nationale bouwnijverheid. De
door de ontgrondingen ontstane gaten in het landschap lenen zich voor nieuwe vuilstort-
plaatsen, zeker nu de in gebruik zijnde stortplaats binnen afzienbare tijd vol is. Deze vorm
van inrichten van oude groeven (zogenaamde landschapsverbetering) is vrij algemeen bij
de bevolking in de regio geaccepteerd. Immers een groevenlandschap is niet bruikbaar, een
periode van afvalstort kan hierin verandering brengen, aldus een informant. Een mogelijk
nadelige factor voor de locatiekeuze is de ligging van het terrein naast het 
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natuurgebied de Brandenberg. Dit is een uniek zogenaamd hellingveen, dat alleen kan
voortbestaan door de aanwezigheid van voedselarm lokaal grondwater (Conceptadvies GS
voor P.P.C., 1989).
Figuur 6.E.1: Situering van de stortplaats te Landgraaf
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Ondertussen is de gemeente Landgraaf bezig met de herziening van het bestemmingsplan
Brunsummerheide, waarvan het gebied het groeventerrein Juliana omvat. Voor deze
herzieningsprocedure is onder andere een landschapsherstructureringsplan nodig. Hierin
worden de landschappelijke eindtoestand en de recreatieve inrichting van het gebied
vormgegeven. Een en het ander is weergegeven in het onderzoeksrapport Integraal
schetsplan ten behoeve van landschapsherstructurering (Haskoning, 1987), dat het
Streekgewest O.Z.L. heeft laten uitvoeren. Het is zaak dat dit schetsplan een goed inzicht
geeft in de toekomstige landschappelijke herstructurering, zodat de te volgen procedure kan
worden gestart in het kader van de WRO om de bestemming van het plangebied te
wijzigen.
Voor de gemeente Landgraaf is het van groot belang om medewerking te verlenen aan de
totstandkoming van de afvalstort. Immers op deze wijze wordt er een oplossing aangedra-
gen voor het 'maanlandschap' waar de gemeente mee in de maag zit. Maar voor de gemeen-
te zitten er nog meer voordelen aan vast. Ten eerste heeft het Streekgewest er niet alleen
mee ingestemd de herziening van het bestemmingsplan te bekostigen, maar ook aan de
gemeente Landgraaf beloofd voor een goede verkeersontsluiting bij de stortplaats te zorgen
én deze gedeeltelijk te bekostigen. Ten tweede krijgt de gemeente nog een gebruikelijke
financiële vergoeding van andere gemeenten voor het storten van afval in haar gemeente.
Tot slot denkt de gemeente ook nog dat de komst van de stortplaats een werkgelegenheids-
effect teweeg kan brengen (Bestemmingsplan, 1990: 27). Het is duidelijk dat de bereidheid
tot medewerking van de gemeente Landgraaf grotendeels berust op de mogelijkheden tot
(financiële) compensatie.
De eerste versie van het Schetsplan ten behoeve van landschapsherstructurering verschijnt
in april 1987, vervolgens verschijnen nog twee gewijzigde versies respectievelijk in juni en
november van dat jaar. Gedurende de rit zijn namelijk bij de sector Recreatie van het
Streekgewest nieuwe ideeën ontstaan over de ontgrondingen en de eindbestemming van de
Reumkens-Vröschgroeve. Uit het onderzoek en na overleg met de commissie Grondwerk-
zaamheden van het Streekgewest is gebleken, dat de ontgronding en het gereedmaken voor
de afvalverwerking van de groeve grote technische problemen en hoge kosten met zich
meebrengen. Dit wordt veroorzaakt doordat vroeger Durox-betonpuin in de groeve is
gestort, dat nu eerst moet worden opgegraven. Voorgesteld wordt een andere groeve te
kiezen direct ten zuiden van de huidige stortplaats, eveneens gelegen in het groevengebied
Juliana (zie figuur 6.E.1). Voor deze groeve wordt in november 1987 een stortplan
opgesteld door Haskoning.
Om enig inzicht te verkrijgen in de meest voordelige verwerkingsoptie (wijze van afvalver-
werking en de samenwerking hierbij van Limburgse regio's of gewesten) heeft de provincie
in 1988 een schaalgrootte-onderzoek laten uitvoeren. Hierin komt naar voren dat het storten
van afval in groeven de voorkeur verdient boven storten op het vlakke land, mits milieuhy-
giënische randvoorwaarden geen overwegende bezwaren opleveren (Grontmij, 1988: 76).
Het onderzoek is te zien als een voorloper van het MER-PAP. Dit MER, opgesteld door
Ecoplan Milieuadviesburo, dient voor de besluitvorming over het tweede Provinciale
Afvalstoffenplan 1989-1994. In het MER staat als beleidsvoornemen dat de groeven
Vermeulen en Juliana als toekomstige stortplaats voor de gemeente Landgraaf kunnen
dienen. 
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In het PAP II verschenen in 1989, wordt aangegeven dat de provincie Limburg streeft naar
schaalvergroting voor afvalverwerking in de jaren negentig. Dit betekent onder meer dat
niet alleen het afval van de gemeenten van het Streekgewest Oostelijk Zuid-Limburg op de
nieuwe locatie Landgraaf zal worden gestort, maar ook het afval uit het samenwerkings-
verband Heuvelland. Deze schaalvergroting is sowieso nodig, want met het van kracht
worden van het Provinciale Grondwaterbeschermingsplan per 1990, zal het niet meer
mogelijk zijn stortactiviteiten uit te voeren in de nabijheid van grondwaterbeschermingsge-
bieden. Hierdoor kan de geplande uitbreiding van de stortplaats Belvédère/DBU-groeven
(samenwerkingsgebied Heuvelland) niet plaatsvinden, omdat deze stortplaats nabij een
waterwingebied ligt. Na benutting van de resterende stortcapaciteit van Belvédère zal het
afval worden afgevoerd naar de nieuwe stortplaats Landgraaf.
Het bestaande stortplan Gecontroleerde stortplaats Landgraaf van november 1987 is door
deze nieuwe ontwikkeling (het toenemende afvalaanbod) én de voortschrijdende ideeën
over het milieuhygiënisch storten van afval inmiddels al niet meer toe te passen. Het
dagelijks bestuur van het Streekgewest O.Z.L. laat daarom een globaal nieuw inrichtings-
en stortplan opstellen (Heidemij, 1989). 
In het kader van de vergunningaanvraag inzake de Aw door het Streekgewest O.Z.L. is in
maart 1989 de m.e.r.-procedure gestart. Het MER (op inrichtingsniveau), dat in juni 1990
verschijnt, kent naast het gebruikelijke nulalternatief en meest milieuvriendelijke alternatief
in dit geval ook nog een StAWA-alternatief (Staatliches Amt für Wasser und Abfallwirt-
schaft). De nieuwe stortplaats is namelijk gelegen op een afstand van circa 300 m. ten
zuiden van de grens met de Bondsrepubliek Duitsland. Voor het Duitse gedeelte van het
grensgebied is een zogeheten Gebiet-Entwicklungsplan vastgesteld, met als meest relevante
bestemmingen een grondwaterbeschermingsgebied (drinkwatervoorziening) en een
natuurbeschermingsgebied. Eventueel optredende grondwaterverontreiniging afkomstig
van de nieuwe stortplaats zal zich voor een groot deel op Duits grondgebied voordoen,
hetgeen nauwe betrokkenheid van de Duitse autoriteiten wenselijk maakt. Het gaat hier dus
om een grensoverschrijdende activiteit, waarbij overleg over en weer geïndiceerd zou zijn.
Van provinciezijde staat men echter niet open voor wederzijdse consultatie. In een brief
(d.d. 20 juni 1989) aan het Streekgewest heeft het StAWA meegedeeld, dat zij wat betreft
de aan te brengen milieubeschermende voorzieningen graag ziet dat de Duitse richtlijnen
worden gevolgd: deze zijn namelijk veel strenger dan de Nederlandse. In overleg met het
Streekgewest en StAWA is daarom gekozen voor het opnemen van een zogenaamd
StAWA-alternatief.
Op 30 augustus 1990 dient het Streekgewest Oostelijk Zuid-Limburg de Aw-vergunning-
aanvraag bij GS in. Het blijkt dat bij de beoordeling van de ontvankelijkheid van de
aanvraag van de vergunning deze op een aantal punten onvoldoende concreet is. Het gaat
om drie onduidelijkheden: over het scheiden en breken van bouw- en sloopafval, over het
treffen van voorzieningen ter bescherming van bodem en grondwater én over de onjuist-
heid of onvolledigheid van de verstrekte gegevens over de stortplaats. Op 7 november
1990, één dag voordat de gegevens bij GS binnen moeten zijn, worden de aanvullende
gegevens - verwerkt in een nieuwe vergunningaanvraag - verzonden. 
Inmiddels hebben GS op 10 oktober 1990 het MER Stortplaats Landgraaf beoordeeld. GS
zijn van mening dat het rapport "wat betreft de uitgebreidheid over het algemeen voldoen
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de informatie biedt om de besluitvorming ten aanzien van de vergunningverlening volgens
de Afvalstoffenwet voldoende te baseren" (Verslag GS beoordeling MER, 10-10-1990).
Volgens GS is het MER voldoende diepgaand uitgewerkt en zij achten het MER daarom
aanvaardbaar.
Op 23 januari 1991 wordt door het Streekgewest een openbare zitting in Landgraaf
georganiseerd in verband met de vergunningaanvraag en de inspraak op het bijbehorende
MER. Na deze bekendmaking wordt vooral van Duitse zijde bezwaar aangetekend tegen de
vergunningaanvraag. Zo is er bezwaar vanuit het StAWA Aken tegen de locatie van de
stortplaats. Gesteld wordt dat de stortplaats zich bevindt binnen het gebied waaraan
pompstations in Duitsland drinkwater onttrekken. Alleen al om deze reden zou in Duitsland
een vergunning voor een stortplaats worden geweigerd. Tevens bestaat er bezwaar vanuit
het Ambt für Straszenbau, Wasser- und Abfallwirtschaft "Kreis Heinsberg" aangaande de
ligging van de stortplaats en de mate waarin stankoverlast, stortgassen en grondwaterver-
ontreiniging kunnen optreden op Duits gebied.
In februari 1991 vindt een gesprek over het MER Stortplaats Landgraaf plaats tussen
vertegenwoordigers van de provincie Limburg, van het Streekgewest O.Z.L en de Commis-
sie m.e.r., dus zonder Duitse inbreng. Ondanks het feit dat de Commissie m.e.r. de kwaliteit
van het MER waardeert, is zij toch van mening dat het MER onvoldoende milieu-informa-
tie bevat om tot een verantwoorde besluitvorming te kunnen komen. Het gaat om de
saneringsmogelijkheden van de bestaande stortplaats in relatie tot de voorgenomen
activiteit. De inhoud van de oude stortplaats moet volgens de Commissie m.e.r. namelijk
worden overgebracht naar de nieuwe stortplaats. Vervolgens moet de oude stortplaats
worden voorzien van een onderafdichting en kan deze opnieuw in gebruik worden
genomen. Onduidelijkheid is er over de interferenties tussen effecten van de oude en
nieuwe stortplaats, mogelijke effecten van vervolgactiviteiten (emissiewaarden, immissie-
waarden bij woningen) en de nazorg.
De Commissie heeft zich bereid verklaard om aanvullende informatie, mits deze alsnog zou
worden verstrekt, bij haar oordeelsvorming over het MER te betrekken. Afgesproken
wordt, dat het MER voorafgaand aan de toetsing door de Commissie, wordt aangevuld en
vervolgens geheel opnieuw ter visie wordt gelegd, waarna toetsing kan plaatsvinden.
Concreet betekent het een vertraging van ongeveer één maand. 
De vertegenwoordigers van de provincie en van de initiatiefnemer delen evenwel niet op
alle punten de zienswijze van de Commissie. Immers in oktober 1990 is het MER nog
positief beoordeeld door GS. Men was en is van mening dat het MER voldoet aan de in de
(toen nog geldende) Wabm gestelde regels voor de inhoud van het MER en aan de voor het
MER vastgestelde richtlijnen. Niettemin zegt men toe na te willen gaan of het redelijker-
wijs mogelijk is de gevraagde informatie uit te werken en ter toetsing aan te bieden.
Volgens het Streekgewest is het zowel om financiële als om milieuhygiënische en andere
redenen niet haalbaar om de door de Commissie m.e.r. voorgestelde saneringsoperatie uit te
voeren. Het opnieuw als stortplaats inrichten van de groeve Ubach over Worms is niet
mogelijk vanwege de ligging in een grondwaterbeschermingsgebied. Bovendien zou door
deze verplaatsing de capaciteit van de nieuwe locatie met zeven tot acht jaar verminderd
worden. Blijkbaar weegt het verlies van capaciteit zwaarder dan vervuiling van het
grondwater op zowel Nederlandse als Duitse bodem.
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Op 4 juni 1991 leggen GS de aanvulling op het MER ter inzage, samen met de andere ter
zake doende stukken. De Commissie m.e.r. is na lezing van de aanvulling nog steeds van
mening, dat het MER niet de informatie bevat die nodig is om het milieu een volwaardige
plaats te kunnen laten hebben bij de besluitvorming. Het MER wordt wederom als
onvoldoende gekwalificeerd. Waar het om draait is het niet beschrijven van een alternatief
waarbij (verdere) verontreiniging van bodem en grondwater ook voor de lange termijn
wordt voorkomen. Het niet in beschouwing nemen van de integratie van de sanering van de
bestaande stortplaats op grond van milieu-argumenten, financiële en andere redenen vindt
men weinig overtuigend, zo niet zwak. De opmerkingen van de Commissie worden onder-
schreven door een aantal (officiële) instanties van Nederlandse en Duitse zijde. Vele
bezwaarschriften worden bij GS ingediend afkomstig van de nabijgelegen Duitse gemeen-
ten en de bewoners van de woonwijk Abdissenbosch. Hierin wordt gevraagd eerst een en
ander nader te onderzoeken en géén vergunning te verlenen voor de nieuwe stortplaats. De
bezwaren worden afgewezen. 
Eind 1991 blijkt bij de afhandeling van de procedures van de vergunningaanvragen en van
het MER, dat het ontwikkelde voorkeurs- of inrichtingsalternatief bijgesteld moet worden,
om beter te voldoen aan de zich wijzigende landelijke richtlijnen voor de realisatie van
afvalverwerkingsinrichtingen (zoals het destijds nog uit te brengen Stortbesluit bodembe-
scherming). Het nieuw ontwikkelde en bijgestelde voorkeurs- of inrichtingsalternatief wijkt
vervolgens dermate af van de gegevens die in de vergunningaanvraag en in het MER zijn
opgenomen, dat het Streekgewest besluit de vergunningaanvraag van 31 augustus 1990 en
het MER in te trekken (brief aan GS, d.d. 20-12-1991). Het intrekken van het MER gaat
echter niet van harte, omdat GS nu tegemoet komen aan de eerder geuite kritiek van de
Commissie m.e.r., waarover men juist van mening is dat sommige eisen enigszins overdre-
ven zijn. Het gaat dan vooral om de eis van sanering van de bestaande stortplaats. Om
verdere vertraging tegen te gaan - GS rekenen erop dat door het intrekken van de vergun-
ningaanvragen en het MER pas in 1993 met storten kan worden begonnen - geeft men
gehoor aan de eisen van de Commissie m.e.r. Bovendien wordt de situatie steeds nijpender.
De oude stortplaats is praktisch volgestort (tot eind 1994 is er naar verwachting nog
capaciteit) en het is dus zaak dat zo snel mogelijk met de aanleg van de nieuwe stort kan
worden begonnen. Vervolgens wordt door het Streekgewest in augustus 1992 een nieuwe
vergunningaanvraag inclusief MER ingediend. De met deze aanvraag eveneens beoogde
inrichting en ontsluiting van de stortplaats stuit nu echter op grote planologische bezwaren.
Veel protesten komen van de direct omwonenden en van bedrijven gelegen op het aangren-
zende industrieterrein. Het gevolg is dat het Streekgewest wederom besluit de
vergunningaanvraag en het MER in te trekken. Dit leidt tot een derde aanvraag met
bijbehorend MER. Het is inmiddels februari 1994 als deze aanvraag aan GS wordt
voorgelegd. In de vernieuwde aanvraag is het emplacement verplaatst en vindt er geen
ontsluiting meer plaats via het industrieterrein, maar via de oude weg naar de bestaande
stortplaats.
Voorts zijn ook de opvattingen over het voorzieningenniveau van de stortplaats gewijzigd.
Bestond tot voor kort bij het Gewest nog de overtuiging dat een drievoudige onderafdich-
ting en monitoring van het grondwater een (met name financieel gezien) onhaalbare zaak is,
veranderingen van inzicht bij bestuurders hebben tot andere opvattingen geleid. 
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In april 1994 kan dan eindelijk worden begonnen met de aanleg van de stortplaats, die de
modernste milieutechnische voorzieningen krijgt (Onck, 1996: 63). Aangezien de officiële
vergunningprocedure nog loopt, betekent dit dat dit uitsluitend mogelijk is mét een
gedoogbeschikking. Deze beschikking is in maart 1994 afgegeven door GS. In november
1994 begint men met het storten van afval afkomstig uit de regio's Oostelijk Zuid-Limburg
en Maastricht & Mergelland. Eén maand later verlenen GS de definitieve vergunning voor
de inrichting van de stortplaats. Uiteindelijk wordt de stortplaats medio januari 1995 door
de Gouverneur van Limburg officieel geopend. 
6.E.3 Strategieën van de betrokken actoren 
Provincie Limburg
De provincie verwacht dat de gemeenten en gewesten zelf in staat zijn om de uitvoering
van het afvalstoffenbeleid, waaronder het storten van afval, in goede banen te leiden.
Tussen het Streekgewest O.Z.L. en de gemeente Landgraaf zijn over de nieuwe stortplaats
geen conflictsituaties ontstaan. Hierdoor bleef de rol van de provincie beperkt tot het
toezien op, en daar waar nodig, het sturen van het verloop van het besluitvormingsproces.
Pas in de laatste fase van dit proces, de fase van de vergunningverlening, werd de provincie
hierbij intensiever betrokken. In deze fase werden vooral van Duitse zijde veel bezwaren
ingediend, vanwege de ligging van de stortlocatie nabij een waterwingebied aldaar. Maar
ook al eerder zijn van Duitse zijde bezwaren geuit tegen de locatiekeuze. Gedeputeerde
Staten zijn niet onder de indruk van deze protesten: zij zijn van mening dat de Duitsers zich
sowieso niet hebben te bemoeien met de locatiekeuze. In eerste instantie voelt men er ook
weinig voor om met de Duitsers te overleggen over de te treffen maatregelen ter voorko-
ming van bodem- en grondwaterverontreiniging. Omdat ook de Commissie m.e.r. vindt dat
strengere maatregelen moeten worden getroffen, vindt er uiteindelijk toch overleg plaats. 
Het besluitvormingsspoor van de ruimtelijke ordening verliep soepel. In het PAP I (1982-
1987: 26) werd al aangegeven dat voor de stortplaats Brunsummerheide (later Regionale
stortplaats Ubach over Worms genoemd) toekomstige uitbreidingsmogelijkheden zijn
voorzien in de groeven Juliana en Vermeulen. Vervolgens is de locatie Landgraaf in het
PAP II (1989-1994: 48) opgenomen als bovenregionale stortplaats. Ook in het streekplan
(1987: 110) wordt de locatie genoemd. Het gevolg is dat hierdoor de vaststelling van het
bestemmingsplan voortvarend kon verlopen.
Streekgewest Oostelijk Zuid-Limburg
Het Streekgewest heeft een centrale rol gespeeld in het besluitvormingsproces. Het heeft
het voortouw genomen om de stortlocatie Landgraaf te ontwikkelen. In opdracht van het
Streekgewest is onderzoek uitgevoerd naar de inrichting van de regionale stortplaats en is
een inrichtings-m.e.r. uitgevoerd. Volgens een informant van het Streekgewest O.Z.L. werd
het (laten) uitvoeren van een inrichtings-m.e.r. door het Streekgewest beschouwd als een
noodzakelijk onderdeel van de procedure.
De samenwerking met de gemeente Landgraaf gedurende het besluitvormingsproces was
voortreffelijk. De gemeente zag immers alleen maar voordelen in de aanleg van een
stortplaats in het kraterlandschap rond Landgraaf. Over de locatie van de stortplaats hebben
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zich dan ook nooit discussies voorgedaan en er is ook geen locatiekeuze-onderzoek
uitgevoerd. Een van de informanten hierover: "Eens is aangenomen dat Landgraaf een
geschikte locatie voor het storten van afvalstoffen is. Dit is langzamerhand tot een vanzelf-
sprekensheid uitgegroeid." De locatie Landgraaf heeft dus voor het Streekgewest steeds als
uitgangspunt gediend; vervolgens is voor deze locatie de (technisch) veiligste manier van
storten gekozen. Dit laatste heeft het Streekgewest nog de meeste problemen opgeleverd.
De Commissie m.e.r. had namelijk andere ideeën dan het Streekgewest over de wijze
waarop verontreiniging van de bodem en het grondwater moet worden voorkomen;
daardoor moest het MER op verschillende punten worden aangevuld. Uiteindelijk onstond
er zo'n grote discrepantie tussen het uitgevoerde MER en de nieuwe inzichten die waren
ontstaan over de inrichting van de stortplaats, dat is gekozen voor het maken van een nieuw
MER. Dit laatste is ook gebeurd om verdere vertraging van het besluitvormingsproces te
voorkomen.
Gemeente Landgraaf
De gemeente Landgraaf heeft steeds alle medewerking verleend aan de totstandkoming van
de stortplaats. Behalve dat op deze manier een oplossing wordt geboden voor het 'maan-
landschap' waar de gemeente mee in de maag zit, zitten er voor de gemeente ook nog
andere (financiële) voordelen aan vast.
Omdat de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor een groot gedeelte bij de gemeente
Landgraaf ligt, heeft zij ook een stevige vinger in de pap. De gemeente is zich terdege
bewust van het feit dat zij een sterke positie inneemt, omdat er in heel Zuid-Limburg geen
ander alternatief aanwezig is. Tijdens het besluitvormingsproces gebruikt zij deze positie
door met het Streekgewest te onderhandelen over financiële vergoedingen. De gemeente
wil ondermeer jaarlijks een financiële vergoeding ontvangen van de gemeenten die hun
afval in Landgraaf gaan storten. 
De wethouder Ruimtelijke Ordening en Milieu van de gemeente Landgraaf was tevens
portefeuillehouder in het dagelijks bestuur van het Streekgewest O.Z.L. Hierdoor heeft de
gemeente haar belangen altijd goed kunnen behartigen. Daarnaast stond de wethouder in
hoog aanzien bij de plaatselijke bevolking en had men een groot vertrouwen in hem. De
bevolking heeft dan ook nauwelijks druk uitgeoefend op het college van burgemeester en
wethouders of op de gemeenteraad. 
Actiegroepen
Actiegroepen zijn pas later in het besluitvormingsproces actief geworden, namelijk in de
bestemmingsplanfase en de fase van vergunningverlening. Volgens een informant had men
ook weing keus: "De locatie lag al jaren vast. Daarom resteerde slechts het procederen
tegen het bestemmingsplan." Het aantal bezwaren dat werd ingediend is echter niet groot.
Dit is waarschijnlijk te wijten aan het feit dat het idee dat groeven worden opgevuld met
huisvuil, vrij algemeen is geaccepteerd bij de bevolking in de regio. De actiegroepen
vonden dan ook nauwelijks gehoor bij de plaatselijke bevolking.
Opvallend is dat de vele bezwaren over mogelijke verontreiniging van de bodem en het
grondwater die van Duitse zijde werden ingediend, grotendeels zijn genegeerd door zowel
de provincie als door het Streekgewest. Bij het opstellen van het inrichtings-MER is wel 
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rekening gehouden met de Duitse bezwaren en wensen. Verschillende informanten waren
van mening dat aan Duitsland veel eerder mogelijkheid tot inspraak had moeten worden
verleend. Een informant betwijfelt namelijk of de stort ook gerealiseerd zou worden als het
gevaar voor de drinkwatervoorziening, zoals dat zich voor Duitsland voordoet, voor
Nederlands grondgebied zou gelden. 
Uiteindelijk hebben de bezwaren van zowel Duitse als Nederlandse zijde, in samenhang
met de ideeën van de Commissie m.e.r., ertoe geleid dat het Streekgewest heeft gekozen
voor een dubbele bodemafdichting (uit het StAWA-alternatief) onder de stortplaats.
6.E.4 Betekenis van onderzoeken voor de locatiekeuze
Algemeen
In het voorgaande is duidelijk geworden dat de locatiekeuze niet tot stand is gekomen op
grond van een locatiekeuze-onderzoek. De locatie Landgraaf werd al in het PAP I als
mogelijke stortplaats genoemd. Bovendien was het vullen van oude groeven met huisvuil
een provinciale beleidslijn die algemeen werd geaccepteerd. Het was dan ook min of meer
logisch dat de locatie Landgraaf als locatie naar voren werd geschoven zonder dat daar
locatiekeuze-onderzoek aan voorafging.
Het inrichtings-MER heeft een belangrijke rol gespeeld in het besluitvormingsproces. Het
MER was weliswaar niet meer van invloed op de locatiekeuze, maar zorgde er wel voor dat
uitgebreid aandacht aan milieu-aspecten werd besteed voor zowel de oude stortplaats
(sanering) als de nieuwe stortplaats (bodemafdichting). 
In tabel 6.E.2 (zie hierna) wordt een overzicht gegeven van de onderzoeken die zijn
uitgevoerd tijdens het besluitvormingsproces. De meeste onderzoeken zijn uitgevoerd in de
laatste fasen van het besluitvormingsproces, wanneer de locatiekeuze al vast ligt. De tabel
laat zien dat in zowel het MER-PAP als het inrichtings-MER veel aandacht uitgaat naar
milieuhygiënische criteria. Veel van deze criteria zijn echter wettelijk bepaald. Voor beide
MER-en geldt bovendien dat hierin ook de categorie criteria voor natuur en landschap, in
verhouding tot de overige onderzoeken, het meest uitgebreid aan bod komt. Opmerkelijk is
dat het inrichtings-MER het enige onderzoek is waarin aandacht wordt besteed aan
bestuurlijk-juridische criteria, namelijk het criterium 'eigendomsverhouding benodigde
grond'. Het is namelijk niet verplicht om in een MER deze criteria mee te nemen. 
Tot slot komt de rubriek financieel-economische criteria enkel aan bod in die onderzoeken
die zijn uitgevoerd voor de inrichting van de stortplaats. 
Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken
Het eerste onderzoek dat is uitgevoerd (Integraal schetsplan (1), heeft in eerste instantie
vooral een kennisgerichte functie. Het onderzoek was immers vooral gericht op het leveren
van inzicht in de toekomstige landschappelijke herstructurering. In tweede instantie heeft
het ook een instumentele functie: het door het onderzoek verkregen inzicht moest leiden tot
het kunnen starten van de WRO-procedure. Voorts werd in een tweede en derde versie van
het onderzoek, mede op grond van gewijzigde ideeën, een andere groeve voorgesteld. Het
gevolg was dat deze groeve bovendien de definitieve locatie is geworden.
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Het tweede onderzoek, het Schaalgrootte-onderzoek ten behoeve van afvalverwerking
Limburg (2), heeft een legitimerende functie. Het legitimeerde de wijze waarop men het
afval wil gaan storten (in groeven) en daarmee ook indirect de locatiekeuze.
Het MER-PAP (3) dat is uitgevoerd, heeft een instrumentele en legitimerende functie
gehad. Behalve dat het een hoeveelheid algemene informatie opleverde, leverde het ook
meer specifieke informatie op voor wat betreft de locatiekeuze. Daarnaast leverde het een
legitimatie op van de locatiekeuze, omdat in het MER-PAP de groeve specifiek is genoemd
als stortplaats. Enerzijds bestond de verwachting dat hiermee het verdere verloop van het
besluitvormingsproces alleen nog maar soepeler kon verlopen. Anderzijds had het MER-
PAP tot gevolg dat het afvalstoffenbeleid moest worden aangepast, met name op het punt
van schaalvergroting en wijze van storten. Het gevolg was onder andere dat een nieuw
Globaal Inrichtings- en stortplan (4) moest worden opgesteld (vierde onderzoek). Dit
onderzoek heeft een kennisgerichte functie, omdat het onderzoek inzicht moet geven in een
aantal aspecten die spelen bij de inrichting van de stortplaats.
Tot slot vervult het laatste onderzoek, het Inrichtings-MER (5) een kennisgerichte en
instrumentele functie. Het leverde een hoeveelheid informatie op over de (milieuhygiëni-
sche) wijze waarop de stort kon worden ingericht. Echter doordat een meningsverschil
ontstond tussen de Commissie m.e.r. en het Streekgewest/provincie Limburg over de mate
waarin het MER over sommige aspecten milieu-informatie verstrekte, moest er aanvullend
onderzoek komen. Het gevolg was dat het besluitvormingsproces vertraging opliep. Het
(aanvullend) onderzoek krijgt een instrumentele functie. Dat was evenwel niet de opzet van
het Streekgewest en de provincie Limburg: zij wilden het liefst zo snel mogelijk met storten
beginnen.
LANDGRAAF
onderzoek  1  2  3  4 5
functie(s)
kennisgericht  x  x x
conceptueel
instrumenteel  x  x x
legitimerend  x  x
Tabel 6.E.1: Functie(s) locatie(keuze)onderzoeken Landgraaf
6.E.5 Conclusies 
Allereerst is duidelijk geworden dat zich in dit besluitvormingsproces tussen de overheden
praktisch nooit enige discussie over de locatiekeuze heeft voorgedaan. De locatie lag van
het begin af aan al min of meer vast. Zo bestond niet alleen op provinciaal niveau overeen-
stemming over de nieuwe afvalstortlocatie, ook de gemeente Landgraaf stond achter de   
210
locatiekeuze. De bestuurlijke verhoudingen tussen het Streekgewest, de provincie Limburg
en de gemeente Landgraaf waren daardoor gedurende het gehele besluitvormingsproces
goed. De gemeente heeft steeds alle medewerking verleend, omdat met het aanleggen van
een stortplaats een oplossing wordt geboden voor het kraterlandschap rond Landgraaf. Aan
het verlenen van haar medewerking heeft de gemeente wel enkele (financiële) eisen
verbonden. Zij wist dat ze deze eisen makkelijk kon stellen, omdat geen andere alternatieve
locaties voorhanden waren. 
De locatiekeuze is niet gebaseerd op een locatiekeuze-onderzoek. De aanwezigheid van de
zandgroeve in combinatie met het toen gehanteerde beleid aangaande landschapsherstructu-
rering met behulp van afvalverwerking, maakte volgens de gemeente Landgraaf, het
Gewest O.Z.L. en de provincie Limburg de vraag naar een locatie-onderzoek overbodig. De
locatiekeuze, het groevengebied Juliana in Landgraaf, lag van begin af aan vast. De keuze
van de groeve waarin het afval wordt gestort is echter nog wel veranderd. In eerste instantie
ging namelijk de voorkeur uit naar de groeve Reumkens-Vrösch, maar uiteindelijk werd
gekozen voor een andere groeve uit het groevengebied Juliana. De voorkeur voor een
andere groeve was ontstaan tijdens het opstellen van het Integraal schetsplan ten behoeve
van landschapsherstructurering (kennisgerichte en instrumentele functie). Dit onderzoek
heeft enkel tot doel inzicht te geven in de toekomstige landschappelijke herstructurering
van het groevengebied, het is dus in het geheel geen locatie(keuze)onderzoek. Het schet-
splan heeft evenwel (onbedoeld) een rol gespeeld bij de definitieve keuze van de groeve.
De gemeente heeft zich direct achter de locatiekeuze opgesteld in de overtuiging dat
daarmee niet alleen het regionale, maar ook het eigen (financiële) belang werd gediend. De
door het Streekgewest gevraagde opname van de locatie in het bestemmingsplan heeft dan
ook geen bezwaren opgeleverd van gemeentezijde. Bij de plaatselijke bevolking bestond
ook een zekere mate van acceptatie van het storten van afval in oude groeven. Deze vorm
van 'landschapsregeling' heeft nooit veel weerstand opgeroepen. Het leek daarom logisch
om door te gaan met deze wijze van storten, waarbij een locatiekeuze-onderzoek niet
gebruikelijk was en daarom ook niet nodig werd gevonden. Dat zo weinig omwonenden
bezwaren hebben ingediend tegen de komst van de afvalstort, valt mede door deze maat-
schappelijke acceptatie te verklaren.
Van Duitse zijde daarentegen zijn uiteindelijk meer bezwaren en opmerkingen binnengeko-
men. Dit heeft er toe geleid dat een extra StAWA-alternatief in het inrichtings-MER is
opgenomen. Uiteindelijk heeft het ertoe bijgedragen dat bij de inrichting van de stortplaats
de eisen van bodemafdichting zijn aangescherpt. De conclusie is dan ook dat pas in de
laatste fase van het besluitvormingsproces milieu-aspecten een rol zijn gaan spelen. Het is
overigens opvallend dat noch door de provincie, noch door de Commissie m.e.r. de
participatie van de Duitse buren van het begin af aan is ingepast in de procedure. Alhoewel
dat ingevolge de Europese m.e.r.-richtlijn (1991) toen nog niet was vereist, had dit op zijn
minst uit oogpunt van goed nabuurschap moeten gebeuren.
In het gehele besluitvormingsproces zijn de grootste bestuurlijke problemen veroorzaakt
door de Commissie m.e.r. Opmerkelijk is dat tot twee keer toe de aanvullingen op het MER
door de Commissie als onvoldoende werden afgedaan. Hierdoor is het besluitvormingspro-
ces opgehouden, maar heeft de Commissie m.e.r. uiteindelijk wel bereikt dat de milieu-
aspecten bij de inrichting van de stortplaats een belangrijke rol spelen (zoals een driedub-
bele onderafdichting van de stortplaats). Hierdoor heeft het inrichtings-MER uiteindelijk 
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een meerwaarde voor het milieu opgeleverd. De invloed van de Commissie m.e.r. werd in
eerste instantie door het Streekgewest en de provincie onderschat. Het is immers niet de
opzet van de provincie en het Streekgewest geweest om, door niet direct aan de wensen van
de Commissie m.e.r. tegemoet te komen, een nieuw MER nodig te maken. Uiteindelijk
heeft deze foutieve inschatting extra energie en tijd (twee jaar vertraging) gekost. Tot slot
kan nog worden gesteld dat, gezien de tegenzin van het Streekgewest om het MER aan te
passen, deze aanpassing zeker niet uit bezorgdheid over de milieu-aspecten is gebeurd.
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LANDGRAAF (1986-1995)
onderzoeken 1 2 3 4 5
MILIEUHYGIENISCHE CRITERIA
woonbebouwing*
bodembeschermingsgebied*
grondwaterbeschermingsgebied*
stiltegebied*
oppervlaktewater
geohydrologische/bodemkundige situatie
hinder voor woon- en leefmilieu
risico voor omwonenden
x
+*
+*
+*
x
x+
x
x
x
x
x*
x*
x
x
x
x
RUIMTELIJKE CRITERIA
zonering woonbebouwing
zonering natuurgebied
zonering gevoelige gebieden
overig uitsluitend gebied
ligging in stedelijk gebied
recreatieterrein
militair terrein
industrieterrein
bruto-netto verhouding grondoppervlak
ligging t.o.v. afvalzwaartepunt
mogelijkheden tot afzetten restenergie
ruimtelijk inpasbare nabestemming
infrastructuur
agrarisch gebied
landelijk gebied I, II, III, IV
x
x
x
x
+
+
x
x
CRITERIA VOOR NATUUR EN LANDSCHAP
natuurgebied*
ecologische waardering
waardering van het landschap
x*
x
+*
x
x
x*
x
x
BESTUURLIJK-JURIDISCHE CRITERIA
maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie
eigendomsverhouding benodigde grond
bestaande inzameling- en leveringscontracten
FINANCIEEL-ECONOMISCHE CRITERIA
kosten
transportkosten
aanvullende milieutechnische kosten
exploitatiekosten
kosten van de nazorg
* = wettelijk bepaald
+ = criteria afkomstig uit het onderdeel `Beleidsvoornemen locatiekeuze' van het MER-PAP II (1989: 94)
Tabel 6.E.2: Overzicht locatie-onderzoeken Landgraaf
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Lijst van uitgevoerde onderzoeken tijdens het besluitvormingsproces:
1. Integraal schetsplan t.b.v. landschapsherstructurering, Haskoning, 1987.
Doel: Het verzamelen of opstellen van randvoorwaarden en uitgangspunten voor
de landschapsherstructurering.
2. Schaalgrootte-onderzoek t.b.v. afvalverwerking Limburg, 1988.
Doel: Het bieden van aanknopingspunten voor het op te stellen MER voor PAP-II.
3. MER t.b.v. PAP II, Ecoplan, 1989. 
Doel: Ondersteuning van de besluitvorming inzake PAP-II.
4. Stortplaats Landgraaf, Globaal inrichtings- en stortplan en deelstudies milieu-
aspecten, Heidemij, 1989.
Doel: Het geven van uitgangspunten en mogelijkheden voor een aantal aspecten
(zoals percolatie- en oppervlaktewater, bovenafdichting, stortgas) bij de inrichting
van de stortplaats Landgraaf.
5. MER regionale stortplaats Landgraaf van het streekgewest O-Z-Limburg,
Ecoplan, 1990. 
Doel: Het inzichtelijk maken van de milieuhygiënische gevolgen van de realisatie
van de stortplaats (inrichtings-MER).
214
7 EVALUATIE, CONCLUSIES EN REFLECTIE
7.1 Inleiding
In dit onderzoek heeft het besluitvormingsproces rondom de locatiekeuze van afvalstort-
plaatsen centraal gestaan. Zoals in hoofdstuk 1 is uiteengezet, is deze studie gestart met een
beschrijving van het theoretisch kader (hoofdstuk 2). In hoofdstuk 3 is een feitelijke
beschrijving gegeven van de inhoud en organisatie van het afvalstoffenbeleid en van het
(ideaaltypische) verloop van het beleidsproces van de locatiekeuze van afvalstortplaatsen.
De methodische aanpak is in hoofdstuk 4 beschreven. Vervolgens is in de hoofdstukken 5
en 6 voor acht case-studies het verloop van het besluitvormingsproces rondom de locatie-
keuze beschreven en geanalyseerd. 
In dit afsluitende hoofdstuk wordt een evaluatie gegeven van het besluitvormingsproces
over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen, op basis van de empirische hoofdstukken 5 en
6. Aan de hand van deze beoordeling wordt tot conclusies en aanbevelingen gekomen.
Daarnaast wordt in dit hoofdstuk een reflectie op de theorie gegeven zoals die is uitgewerkt
in hoofdstuk 2. Daarvoor zijn ook de feitelijke beschrijving van het verloop van het
besluitvormingsproces en de inhoud en organisatie van het afvalstoffenbeleid uit hoofdstuk
3 van belang. Dit hoofdstuk (met name paragraaf 7.1 tot en met 7.3) is daarmee tevens als
een samenvatting van het onderzoek te beschouwen.
De doelstelling en de vraagstelling zijn in hoofdstuk 1 uiteengelegd in een aantal deelvra-
gen die vervolgens in de verschillende hoofdstukken aan bod zijn gekomen. In hoofdstuk 7
worden nog de volgende resterende deelvragen beantwoord:
* Hoe zijn de besluitvormingsprocessen voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen
in het algemeen verlopen; welke actoren hebben een (cruciale) rol gespeeld in het
netwerk dat hierbij functioneert en welke strategieën en welke middelen hebben
deze actoren toegepast? 
* In welke mate en op welke wijze hebben milieu-aspecten een rol gespeeld bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen en wat is de verklaring hiervoor? 
a) Welke onderzoeken, met welke milieu-aspecten en met welke functie(s)
zijn cruciaal geweest bij de definitieve locatiekeuze? 
b) Heeft m.e.r. een meerwaarde gehad voor de definitieve locatiekeuze?
* Welke gevolgtrekkingen kunnen uit het empirisch onderzoek worden gemaakt voor
het theoretisch kader, in het bijzonder voor het ideaaltypisch locatiekeuzemodel
en de netwerkbenadering?
* Welke beleidsaanbevelingen kunnen worden geformuleerd voor wijzigingen in het
locatiekeuzebeleid opdat het belang van milieu-aspecten meer in de besluit-
vorming wordt betrokken?
Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 7.2 wordt de eerste onderzoeksvraag
beantwoord. Op basis van de onderzoeksresultaten uit de hoofdstukken 5 en 6 wordt per
actorgroep een vergelijkend en samenvattend overzicht gegeven van het verloop van
besluitvormingsprocessen voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Dit overzicht moet 
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duidelijk maken welke strategieën de betrokken actoren hebben toegepast tijdens het
besluitvormingsproces en welke middelen deze actoren hebben gehanteerd bij het bepalen-
van de definitieve locatiekeuze. Voor de beantwoording van de tweede onderzoeksvraag
wordt in paragraaf 7.3 nader ingegaan op de betekenis van de milieu-aspecten voor de
definitieve besluitvorming en wordt deze betekenis nader verklaard. Daarbij wordt ook
aandacht geschonken aan de plaats die milieu-aspecten hebben in locatie(keuze)onderzoe-
ken.  
Na deze empirische evaluatie worden de onderzoeksresultaten ook bezien vanuit theore-
tisch oogpunt. In paragraaf 7.4 zal het ideaaltypisch analysemodel voor locatiekeuze van
afvalstortplaatsen dat in hoofdstuk 2 is beschreven, worden becommentarieerd. Daarbij
wordt ook ingegaan op de bruikbaarheid van de netwerkbenadering voor het inzichtelijk
maken van de complexe relaties tussen de betrokken actoren in besluitvormingsprocessen.
Ten slotte worden in paragraaf 7.5 aanbevelingen geformuleerd voor een locatiekeuzebe-
leid dat meer gericht is op een besluitvormingsproces waarin milieu-aspecten een even
belangrijke rol spelen als de overige locatie-aspecten.
7.2 Beleidsnetwerk: de actoren, hun strategisch vermogen en de besluitvorming
In hoofdstuk 2 is aangegeven dat het proces van besluitvorming rondom de locatiekeuze
van een afvalstortplaats plaatsvindt binnen complexe (beleids)netwerken. Centrale
begrippen bij beleidsnetwerken zijn actoren en relaties tussen deze actoren. Twee karakte-
ristieken van actoren zijn van essentieel belang binnen de netwerkbenadering: hetgeen de
actor wil (ambities) en de feitelijke mogelijkheden die een actor heeft om zijn ambities te
bereiken (middelen). Doordat de middelen en ambities verdeeld zijn over verschillende
actoren binnen het beleidsnetwerk is er sprake van onderlinge afhankelijkheid tussen
actoren (Teisman, 1995a). 
In dit onderzoek is het beleidsnetwerk als analytisch model gebruikt. Dit houdt in dat het
netwerk is toegepast als een analytisch hulpmiddel om de onderlinge afhankelijkheden
tussen de actoren, hun interacties en onderhandelingen te kunnen beschrijven en verklaren.
In de hoofdstukken 5 en 6 is een beschrijving gegeven van de rol van de betrokken actoren
in het locatiekeuzeproces en is aangegeven welke middelen ('resources') en strategieën ze
daarbij hebben gehanteerd. Binnen het netwerk nemen de publieke en private actoren
verschillende (machts)posities in, mede vanwege het verschil in de verdeling van bevoegd-
heden, taken en middelen. Behalve onderlinge afhankelijkheid van de betrokken actoren
(men moet samen de locatievraag oplossen), is er binnen het beleidsnetwerk dus ook sprake
van machtsongelijkheid en belangentegenstellingen. Dit alles leidt tot een complexe
besluitvormingsstructuur.
In deze paragraaf wordt voor de actoren die betrokken zijn in het netwerk rondom de
totstandkoming van de locatiekeuze van afvalstortplaatsen, beschreven welke invloed ze
hebben gehad op de locatiekeuze en welke hulpmiddelen en strategieën ze hierbij hebben
gebruikt. Het betreft achtereenvolgens de volgende actoren: Rijk, provincie, samenwer-
kingsgebieden, gemeenten, actiegroepen en plaatselijke bevolking, en particuliere onderne-
mingen en organisaties. De beschrijvingen zijn ingedeeld volgens de in hoofdstuk 3
onderscheiden vier fasen van het locatiekeuzeproces, te weten de planvorming op provinci-
aal niveau, de besluitvorming omtrent de locatiekeuze, de vastlegging van de gekozen 
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locatie in een bestemmingsplan en de vergunningverlening in het kader van zowel Aw/Wm
als WRO. Aan de hand van dit inzicht wordt antwoord gegeven op de onderzoeksvraag die
in deze paragraaf centraal staat: Hoe zijn de besluitvormingsprocessen voor de locatiekeuze
van afvalstortplaatsen in het algemeen verlopen; welke actoren hebben een (cruciale) rol
gespeeld in het netwerk dat zich hierbij voordoet en welke strategieën en welke middelen
hebben deze actoren toegepast? 
7.2.1  De rol van het Rijk
De rijksoverheid heeft vooral tot taak de strategische hoofdlijnen en doelstellingen van het
afvalstoffenbeleid vast te stellen (zie paragraaf 3.4.1). De organisatorische aspecten van het
afvalstoffenbeleid zijn voornamelijk vastgelegd in de Aw/Wm, terwijl de inhoudelijke
zaken zijn weergeven in het Milieuprogramma en het Tienjarenprogramma Afval. In dit
verband gaat het dan vooral om de keuze voor de verwijderingsmethode (storten of
verbranden) en de organisatie van de afvalverwijdering, inclusief de verdeling van taken en
bevoegdheden. Daarnaast kan de rijksoverheid de verdere ontwikkeling van het afvalstof-
fenbeleid nader vormgeven door middel van het opstellen van nota's en richtlijnen.
Richtlijnen, zoals de richtlijn Gecontroleerd Storten en de daarbij behorende IBC-criteria,
zijn relevant voor de concrete besluitvormingsprocessen over nieuwe afvalstortplaatsen. Op
landelijk niveau worden dus de hoofdlijnen van het afvalstoffenbeleid vastgesteld en het is
aan de provincie om het rijksbeleid naar behoren uit te voeren en eventueel hierop te
anticiperen.
Uit de casusanalyse is naar voren gekomen dat de rol van de rijksoverheid zich inderdaad
op de achtergrond afspeelt. Alleen in de casus Bovenveld heeft de rijksoverheid op directe
wijze invloed uitgeoefend. Een vertegenwoordiger van het ministerie van VROM en een
vertegenwoordiger van het ministerie van L&V werden betrokken bij de discussie die
speelde over de compensatie van het bosgebied. Omdat de provincie en het samenwer-
kingsgebied niet in aanvaring wilden komen met het Rijk en gezien de tijdsdruk om de
stortplaats te gaan exploiteren, is men akkoord gegaan met deze compensatie-eis. 
In de eerste fase van het besluitvormingsproces, de planvorming op provinciaal niveau,
vindt de voorbereiding en vaststelling van het afvalstoffenplan en het streekplan plaats op
basis van de kaders die het rijksbeleid aangeeft. De doorwerking van de nationale doelstel-
lingen voor afvalverwijdering naar het provinciale beleid vindt slechts op globale wijze
plaats via de provinciale afvalstoffenplannen. De doorwerking is ook 'na-ijlend' van
karakter. Dit is te wijten aan het feit dat het afval(verwijderings)beleid constant in bewe-
ging is door maatschappelijke en technische ontwikkelingen, waarbij de overheid meer
greep wil krijgen op de afvalverwijdering. Hierdoor is sprake van een voortdurend
veranderend beleidskader op zowel het rijks- als het provinciaal niveau. 
Daarnaast heeft het Rijk invloed op de besluitvormingsprocessen op lager niveau door de
opvattingen over de wijze waarop het afvalstoffenbeleid moet worden uitgevoerd. Zo
hebben de besluiten die op rijksniveau werden genomen over de meest geschikte manier
van verwijdering (meer afvalverbranding en minder storten), in de casus De Dolten de
besluitvorming beïnvloed. De gemeente Skarsterlân greep dit besluit aan om de noodzaak
van de nieuwe stortplaats ter discussie te stellen. Ook het verloop van het besluitvormings-
proces rondom de stortplaats Beuningen is beïnvloed door gewijzigde beleidsdoelstellin-
gen. Voorts heeft het succes van het afvalverwijderingsbeleid (afname van de hoeveelheid 
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te storten afvalstoffen en de invoering van het Besluit stortverbod (1996)) doorgewerkt in
het besluitvormingsproces rondom de stortlocaties Hoge Nespolder en Ramelerveld. Beide
afvalstortplaatsen worden uiteindelijk niet gerealiseerd omdat, onder andere vanwege het
dalend aanbod te storten afvalstoffen, de stortplaats overbodig is geworden.
Door het op rijksniveau ontbreken van een duidelijke regeling waaraan locatiekeuze-
onderzoeken moeten voldoen (inhoudelijk, methodisch en procedureel), zijn provincie en
samenwerkingsgebied vrij in de wijze waarop zij dit (laten) uitvoeren. In de fase van de
besluitvorming over de locatiekeuze (fase 2) kiest het Rijk dus eveneens voor een terug-
houdende opstelling met betrekking tot het sturen of beïnvloeden van het locatiekeu-
zeproces. Slechts enkele wettelijk bepaalde criteria (zie overzichtstabellen in hoofdstuk 5
en 6) en de richtlijn Gecontroleerd Storten, met daarin opgenomen de IBC-criteria, bieden
enige aanknopingspunten. Uit het empirisch onderzoek blijkt dan ook dat het doorgaans
deze criteria zijn die in locatiekeuze-onderzoeken worden gehanteerd. Vooral in inrich-
tingsonderzoeken worden de beide criteria afkomstig uit de richtlijn Gecontroleerd Storten
(geohydrologische/bodemkundige situatie en oppervlaktewater) meegenomen. De richtlijn
wordt op dit punt dus ook daadwerkelijk opgevolgd. 
In de bestemmingsplanfase en de fase van vergunningverlening kan de rijksoverheid
uiteindelijk ook nog invloed op het locatiekeuzeproces uitoefenen. De minister van VROM
heeft namelijk de mogelijkheid om een aanwijzingsprocedure te starten indien gemeenten
niet willen meewerken aan het opstellen of herzien van een bestemmingsplan. De minister
zal dit echter pas doen nadat GS zelf in de gelegenheid zijn geweest de gemeente een
aanwijzing te geven (Memorie van Antwoord, WRO, 1985). Bovendien kan de minister
van VROM in het kader van de vergunningverlening een bindende aanwijzing aan GS
geven indien dit in het algemeen belang geboden is (art. 53 Aw). Dit kan het geval zijn als
in een beslissing van GS onvoldoende rekening wordt gehouden met het belang van een
milieuhygiënisch verantwoorde wijze van afvalverwijdering (Memorie van Antwoord, Aw,
1974: 43). In geen van de onderzochte casus is door de Minister van deze bevoegdheden
gebruik gemaakt.  
7.2.2  De rol van de provincies
Provincies hebben een aantal cruciale taken of plichten in het besluitvormingsproces,
waardoor zij een belangrijke rol spelen bij de bepaling van de locatiekeuze. Het betreft het
vaststellen van het afvalstoffenplan en het streekplan, het begeleiden van procedures in het
kader van de milieu-effectrapportage, vergunningverlening in het kader van de Aw/Wm, de
behandeling van bezwaarschriften in het kader van de Aw/Wm en de WRO, de goedkeu-
ring van het bestemmingsplan en de mogelijkheid om een aanwijzing te geven op grond
van art. 37 WRO aan een gemeente die weigert het bestemmingsplan te herzien. Naast deze
formele taken of verplichtingen hebben provincies ook nog informele taken, zoals het
begeleiden en het ondersteunen van het locatiekeuze-onderzoek (zie paragraaf 3.4.2). Het
moeten uitvoeren van deze taken brengt met zich mee dat provincies in alle vier fasen van
het besluitvormingsproces invloed kunnen uitoefenen op de locatiekeuze. Allereerst
kunnen provincies hun invloed doen gelden door zowel in het streekplan als in het
afvalstoffenplan inhoudelijke en procedurele randvoorwaarden te stellen voor het locatie-
keuzeproces. 
De casusanalyse heeft evenwel duidelijk gemaakt dat er geen of een gebrekkige afstem
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ming plaatsvindt op planvormingsniveau tussen het ruimtelijke ordeningsspoor (streekplan)
en het afvalstoffenspoor (PAP). In hoofdstuk 3 is gesteld dat het streekplan een kaderstel-
lende en indicatieve waarde kan hebben voor de locatiekeuze van afvalstortplaatsen door
het aanduiden van zoekgebieden en/of formulering van nadere voorwaarden. Slechts in het
besluitvormingsproces rondom de afvalstortlocatie De Zweekhorst heeft de provincie
Gelderland in het streekplan Midden-Gelderland inhoudelijke randvoorwaarden opgeno-
men voor de stortlocatie. Aangezien deze randvoorwaarden niet nader waren uitgewerkt,
hebben ze in het locatiekeuzeproces geen betekenis gehad. Duidelijk is echter geworden
dat provincies het streekplan in het locatiekeuzeproces vooral gebruiken als hulpmiddel om
de stortlocatie te realiseren, door vooraf of achteraf (via een afwijkings- of
herzieningsprocedure) de betreffende locatie in het plan op te nemen.
Ook is in hoofdstuk 3 geconstateerd dat op provinciaal niveau veel beleidsvrijheid bestaat
ten aanzien van de inhoud van het afvalstoffenplan. De richtlijnen die de rijksoverheid
hiervoor heeft uitgevaardigd, zijn - zoals het woord al aangeeft - slechts richtinggevend,
dus niet bindend. De provincies kunnen daarom grotendeels zelf bepalen wat zij in het
afvalstoffenplan willen opnemen, dus ook wat de inhoud en methoden van locatiekeuze
betreft. Uit het empirisch onderzoek is gebleken dat de afvalstoffenplannen veelal niet
duidelijk weergeven welke methoden van afvalverwijdering men voorstaat en aan welke
inhoudelijke voorwaarden een locatiekeuze-onderzoek moet voldoen. Slechts de provincies
Overijssel (PAP II, 1987; casus Ramelerveld) en Limburg (PAP II, 1989; casus Landgraaf)
hebben in hun afvalstoffenplannen enkele criteria opgenomen die bij het locatiekeuzepro-
ces een rol moesten spelen. Het college van GS van de provincie Overijssel had hierbij de
achterliggende gedachte dat op deze wijze inhoudelijk sturing kon worden gegeven aan het
besluitvormingsproces. Bij de provincie Limburg heeft hierbij ongetwijfeld een rol
gespeeld dat voor het afvalstoffenplan een m.e.r. is uitgevoerd. In dit m.e.r.-PAP is een
"beleidsvoornemen locatiekeuze" uitgevoerd (zie tabel 6.E.2). In het MER wordt een
positief oordeel gegeven over de locatie Landgraaf, waardoor de locatiekeuze werd
gelegitimeerd.
Het gevolg van deze inhoudelijke en methodische onduidelijkheden van de meeste
afvalstoffenplannen is onder andere dat hierdoor gedurende het besluitvormingsproces in
het samenwerkingsgebied nog onderzoeken worden uitgevoerd, bijvoorbeeld om na te gaan
welke verwerkingsmethode het meest geschikt is (casus Beuningen). Een andere constate-
ring is dat het hierdoor mogelijk is, dat de gekozen locatie achteraf wordt verantwoord op
grond van in het PAP op aangepaste wijze weergegeven criteria (casus Hoge Nespolder).
Tijdens het besluitvormingsproces ontbreekt het in de meeste gevallen ook aan een
duidelijke strategie voor de wijze en de momenten waarop onderling overleg moet plaats-
vinden, wie bij het overleg betrokken (moeten) worden, op welke momenten er inspraak
plaatsvindt enzovoort. Hierdoor is er op provinciaal niveau in deze gevallen geen duidelijke
consistente beleidslijn gevolgd en zijn er zelfs cruciale fouten gemaakt. Uiteraard heeft dit
ook gevolgen voor de wijze waarop en de mate waarin het milieubelang wordt meegeno-
men in de besluitvormingsprocessen. Het ontbreken van een duidelijke beleidslijn is vooral
naar voren gekomen in de provincie Zuid-Holland. Eerst in het besluitvormingsproces voor
de stortplaats De Does en later voor de stortplaats Hoge Nespolder, zijn door een onduide-
lijke beleidsvisie procedurele fouten gemaakt (zoals het 
219
niet publiceren van de vergunning in de Staatscourant (casus De Does), het niet of
nauwelijks bij het proces betrekken van aangrenzende gemeenten en plaatselijke bevolking
(beide gevallen)). Bij de provincie heeft men in het geval van de Hoge Nespolder blijkbaar
geen lering getrokken uit het verloop van het besluitvormingsproces rond de stortplaats De
Does.  
In de tweede fase van de besluitvorming over de locatiekeuze, waarin het locatiekeuze-
onderzoek wordt uitgevoerd, hebben provincies ook de gelegenheid om invloed uit te
oefenen op de locatiekeuze. Zij hebben namelijk de mogelijkheid zelf het locatiekeuze-
onderzoek uit te voeren. De provincies kunnen dit echter ook overlaten aan de samenwer-
kingsgebieden. 
Uit de casusanalyse blijkt dat niet altijd een locatiekeuze-onderzoek wordt uitgevoerd. In
slechts vijf van de acht onderzochte gevallen is dit gebeurd. Van deze vijf gevallen heeft
maar één keer de provincie het locatiekeuze-onderzoek zelf ter hand genomen (casus De
Dolten). In de overige vier gevallen hebben de betreffende provincies aan de samenwer-
kingsgebieden een grote verantwoordelijkheid toegekend en deze hebben dan onder meer
de taak toegewezen gekregen om een geschikte locatie te zoeken. De provincie houdt zich
gedurende deze fase van het besluitvormingsproces op de achtergrond. Dat wil echter niet
zeggen dat ze geen invloed uitoefent op de locatiekeuzeprocedure. 
Zo heeft de provincie Overijssel in haar beleid een duidelijke strategie toegepast. Zowel in
het besluitvormingsproces rondom de stortplaats Ramelerveld als Bovenveld heeft zij
ervoor gezorgd dat ze vertegenwoordigd was in de begeleidingscommissie voor het
locatiekeuze-onderzoek, waardoor zij invloed heeft kunnen uitoefenen op de criteria die in
het locatiekeuzeproces werden afgewogen en ook op het proces zélf. In de locatiekeuze-
onderzoeken die in beide casus zijn uitgevoerd, is echter maar in beperkte mate aandacht
besteed aan milieu-aspecten. Zo komen alleen de wettelijk bepaalde milieuhygiënische
criteria woonbebouwing en grondwaterbeschermingsgebied aan de orde. In deze onderzoe-
ken wordt daarnaast nog aandacht besteed aan de criteria geohydrologische/bodemkundige
situatie, hinder voor woon- en leefmilieu en waardering van het landschap. In de locatie-
keuze-onderzoeken komen vooral ruimtelijke en financieel-economische criteria uitgebreid
aan bod (zie overzichtstabellen casus Bovenveld (pagina 141) en Ramelerveld (pagi-
na 158)). Dit leidt tot de conclusie dat de invloed van de provincie Overijssel op de mate
waarin milieucriteria moeten worden meegenomen, uiteindelijk beperkt is gebleven,
ondanks het feit dat deze provincie vooraf in haar afvalstoffenplan (Provincie Overijssel,
1987: 17) milieucriteria heeft weergegeven die bij het locatiekeuzeproces een rol zouden
moeten spelen. 
Ook in de casus Beuningen heeft de provincie deelgenomen aan een zogenaamde stuur-
groep en werkgroep, waardoor zij nauw bij het locatiekeuze-onderzoek betrokken bleef.
Deze betrokkenheid ging in dit geval wel erg ver, want vooral door toedoen van de door de
provincie geleide werkgroep is met de onderzoeksgegevens zo gemanipuleerd, dat de
locatie Beuningen als meest geschikte locatie naar voren kwam. De wetenschap dat de
gemeente zelf met het locatievoorstel was gekomen, heeft hieraan zeker bijgedragen, maar
rechtvaardigt deze handeling niet. 
Duidelijk is dat in deze casus de locatiekeuze louter is gebaseerd op de bestuurlijke
haalbaarheid. Dit kan ook worden geconstateerd voor de casus De Does, Landgraaf en
Hoge Nespolder. Het zijn ook juist deze drie casus waarbij de provincie heeft afgezien van 
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een locatiekeuze-onderzoek. In alle drie gevallen stond van begin af aan vast welke locatie
zou worden gekozen, omdat van de betreffende gemeenten bekend was dat zij bereid waren
medewerking te verlenen aan de realisatie van een afvalstortplaats. Hierdoor is geen
afweging gemaakt tussen verschillende locatiealternatieven. Waarschijnlijk zijn de
betreffende locaties vanuit milieuoogpunt bezien niet de meest geschikte locaties. 
Een zeer bijzondere situatie heeft zich voorgedaan in het besluitvormingsproces rondom de
stortlocatie in de regio Arnhem (casus De Zweekhorst). Omdat over de locatie geen
bestuurlijke consensus bestond, heeft de provincie uiteindelijk voor drie inrichtings-m.e.r.'s
gekozen om zodoende één locatie-m.e.r. te kunnen voorkomen. Bovendien bleken de drie
rapporten lacunes te vertonen en deed zich de vraag voor of de MER'en voldoende
informatie bevatten om op grond daarvan een besluit te kunnen nemen. Uiteindelijk werden
alle rapporten aanvaardbaar geacht, omdat men wilde voorkomen dat er vertragingen in de
besluitvormingsprocedure zouden ontstaan. Dit geval maakt ook duidelijk dat bestuurlijke
overwegingen prevaleerden boven milieuoverwegingen. 
Vervolgens speelt de provincie in de bestemmingsplanfase ook een nadrukkelijke rol. Als
uit een locatiekeuze-onderzoek een geschikte locatie naar voren is gekomen, wordt
overlegd met de betrokken gemeente. De medewerking van de betreffende gemeente is
onontbeerlijk voor het kunnen realiseren van de stortplaats, omdat zij de locatie moet
opnemen in het bestemmingsplan. Slechts dan heeft de locatiekeuze een juridisch bindende
waarde. Behalve het voeren van overleg, wordt in veel gevallen ook onderhandeld tussen
de betrokken gemeente enerzijds en de provincie en het samenwerkingsgebied anderzijds.
Uit het casusonderzoek blijkt dat de provincie en het samenwerkingsgebied financiële en/of
materiële vergoedingen geven om de bestuurlijke acceptatie van de stortplaats door de
gemeente te doen toenemen (casus Landgraaf, De Does, Ramelerveld en De Zweekhorst).
De gemeente wordt bijvoorbeeld een financiële tegemoetkoming per ton gestort afval in het
vooruitzicht gesteld. Ook aan andere wensen wordt tegemoetgekomen: de exacte situering
van de stortplaats, de inrichting ervan, de exploitatietermijn, welke afvalstoffen gaan
gestort worden. Elke provincie kan voor zichzelf bepalen hoever men wil gaan in het
toepassen van financiële middelen, maar de mate waarin dit gebeurt kan in sterke mate
bepalend zijn voor het verloop van de besluitvorming. 
Als deze strategieën niet worden toegepast of als ze uiteindelijk toch niet het gewenste
resultaat blijken te hebben, resteert slechts de (wettelijke) bevoegdheid waarover de
provincie beschikt: het dwingen van een gemeente om medewerking te verlenen aan de
herziening van het bestemmingsplan op grond van art. 37 WRO. Deze bevoegdheid is in
drie casus nadrukkelijk ingezet. In de casus De Zweekhorst is het voor de gemeente Duiven
bij een dreiging gebleven, maar voor de gemeente Beuningen en Skarsterlân is de provincie
(GS) uiteindelijk overgegaan tot het daadwerkelijk geven van een aanwijzing. 
Tot slot is het voor een snelle realisatie van de stortplaats zaak dat de bestemmingsplan-
procedure en de vergunningverlening op grond van de Aw (Wm) en de WRO gecoördi-
neerd plaatsvinden. Indien er een inrichtings-m.e.r. moet worden uitgevoerd, is het tevens
belangrijk dat het MER gelijktijdig met de vergunningaanvragen wordt ingediend. Dit 
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laatste is in de desbetreffende casus redelijk goed gecoördineerd. Voordat de vergunning-
aanvraag ter inzage kan worden gelegd, moet het MER eerst door het bevoegd gezag (in de
meeste gevallen GS) aanvaardbaar worden verklaard. Dit houdt in dat het MER voldoende
informatie moet bieden om tot een verantwoorde besluitvorming over de vergunningverle-
ning te kunnen komen. 
Opmerkelijk is dat in de casus Landgraaf en De Dolten het inrichtings-MER door GS
positief wordt beoordeeld, terwijl de Commissie m.e.r. deze mening niet deelt. Hiervoor
kan een verklaring worden gevonden in de nauwe betrokkenheid van de desbetreffende
provincies bij het besluitvormingsproces en daardoor ook bij de m.e.r.-procedure, waardoor
niet gesproken kan worden van een geheel objectieve beoordeling. Dit sluit aan bij de
bevindingen in het ECW-advies over de beoordeling van het MER door het bevoegd gezag
(1990: 95-96): "Een zuivere beoordeling kan overigens worden bemoeilijkt door een te
grote betrokkenheid van het bevoegd gezag bij het opstellen van het MER, onder meer in
geval het bevoegd gezag zelf initiatiefnemer is."
In enkele gevallen zijn tijdens de fase van vergunningverlening voor de provincie nog de
nodige problemen opgetreden, hetgeen niet bevorderlijk is geweest voor een gecoördineer-
de besluitvorming. Zo zijn eerder verleende vergunningen weer vernietigd vanwege
vormfouten (casus De Does) en is een vergunningaanvraag meerdere keren opnieuw
ingediend, omdat de aanvraag onvoldoende concreet was of doordat de gegevens in de
vergunningaanvraag waren achterhaald door nieuwe ontwikkelingen (casus Landgraaf). 
De conclusie is dat de provincie een cruciale rol speelt in het locatiekeuzeproces. Doordat
de provincie er bovendien steeds voor zorgt dat zij nauw betrokken blijft bij de uitvoering
van het locatie(keuze)onderzoek, beschikt zij ook over de informatie en kennis die de
locatie(keuze)onderzoeken opleveren en is zij direct betrokken bij de besluitvorming
hierover. Duidelijk is dat de provincie bij het bepalen van de locatiekeuze aan bestuurlijke
medewerking van de gemeenten en de samenwerkingsgebieden zeer veel belang hecht. 
7.2.3  De rol van de samenwerkingsgebieden 
De gemeenten in een samenwerkingsgebied hebben gezamenlijk tot taak te zorgen voor de
verwijdering van de afvalstoffen die binnen het gebied vrijkomen (zie paragraaf 3.4.2). In
een (gemeenschappelijke) regeling moeten zij aangeven op welke wijze het provinciale
afvalstoffenbeleid zal worden verwezenlijkt (art. 2 Aw/art. 10.14 Wm). Behalve het
aangeven van de wijze waarop de inzameling van de afvalstoffen plaatsvindt, kan deze
regeling ook ingaan op het plannen en/of beheren van afvalverwerkingsinrichtingen. Het
kiezen van een stortlocatie wordt gezien als een taak van het samenwerkingsgebied. De
provincies besteden het locatiekeuze-onderzoek dan ook meestal uit aan de samenwer-
kingsgebieden, ondanks het feit dat ze de vrijheid hebben om het zelf uit te voeren.
Hierdoor speelt het samenwerkingsgebied vooral een belangrijke rol in de tweede fase van
het besluitvormingsproces: de fase van locatie-onderzoek. 
Formeel gezien hebben samenwerkingsgebieden geen bevoegdheden om bindende
besluiten te nemen over de locatie van afvalstortplaatsen. De besluiten hebben ook geen
democratisch karakter, omdat de leden van het bestuur niet door de bevolking zijn gekozen.
Deelnemende gemeenten leveren zelf de leden, waarbij het aantal leden per gemeente
wordt bepaald door het aantal inwoners van de gemeente (bijvoorbeeld tot en 
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met 10.000 inwoners twee leden en van 10.001 tot 25.000 inwoners drie leden enzovoort;
Regio IJssel-Vecht, 1990). Hierdoor kunnen grotere gemeenten meer leden afvaardigen en
daardoor via het stemrecht meer invloed uitoefenen op de besluitvorming binnen het
samenwerkingsgebied. Zo had de gemeente Nijmegen binnen het voormalige Stadsgewest
Nijmegen (casus Beuningen) een dominante rol. Dankzij de sterke vertegenwoordiging van
deze gemeente in het bestuur van het Stadsgewest kon de gemeente Nijmegen de overige
deelnemers onder druk zetten. Drie van de acht leden van het dagelijks bestuur werden
namelijk door de gemeente Nijmegen geleverd. Binnen het bestuur van het samenwer-
kingsgebied nemen de vertegenwoordigende leden van de betrokken gemeenten dus
uiteenlopende machtsposities in.  
Het samenwerkingsgebied heeft slechts tot taak onderzoek te laten uitvoeren en het
locatieproces te begeleiden en te coördineren zodat uiteindelijk bestuurlijke consensus
bestaat over de stortlocatie. De uitkomst van het locatie-onderzoek kan het samenwer-
kingsgebied slechts als een voorstel of advies naar buiten brengen. Uiteindelijk wordt op
provinciaal en gemeentelijk niveau bepaald wat hiermee wordt gedaan. Doordat op
provinciaal niveau de vergunningverlening plaatsvindt en op gemeentelijk niveau meestal
het bestemmingsplan moet worden herzien, ligt hier de kern van de besluitvorming. Als
provincie en gemeente(n) vinden dat andere belangen, inzichten of ontwikkelingen van
groter belang zijn, dan kunnen zij het advies van het samenwerkingsgebied negeren. Het
bestuur van het samenwerkingsgebied heeft geen (wettelijke) bevoegdheden om gemeenten
te dwingen het locatievoorstel op te volgen. De rol van het samenwerkingsgebied in het
besluitvormingsproces kan het best worden omschreven als coördinerend, initiërend en
adviserend. 
De mate waarin het samenwerkingsgebied uiteindelijk invloed uitoefent, wordt bepaald
door de machtspositie die het bestuur van het samenwerkingsgebied inneemt ten opzichte
van provincie en gemeenten. Als een samenwerkingsgebied al gedurende langere tijd
ervaring heeft op het gebied van afvalverwerking, lijkt het logisch dat dit samenwerkings-
gebied op dit terrein over een grotere hoeveelheid (technische) expertise en kennis beschikt
dan de deelnemende gemeenten en de desbetreffende provincie. Hierdoor kan een dergelijk
samenwerkingsgebied een grotere rol spelen bij de besluitvorming over afvalstortlocaties
dan in beginsel formeel is bepaald. De uiteindelijke machtspositie van het samenwerkings-
gebied wordt tevens voor een groot deel bepaald door de bestuurlijke en politieke eensge-
zindheid tussen de deelnemende gemeenten. Als er bijvoorbeeld sprake is van een grote
onderlinge verdeeldheid tussen de deelnemende gemeenten over een bepaalde locatie, dan
zal het samenwerkingsgebied zowel naar de betrokken gemeenten als naar de provincie toe
geen sterke positie kunnen innemen. 
Uit de casusanalyse blijkt dat de rollen van de samenwerkingsgebieden in het besluitvor-
mingsproces nogal verschillen. In drie gevallen was sprake van een zwak optredend
samenwerkingsgebied. Zo konden zowel de Gevulei in Zuid-Holland (casus De Does), als
het OLAF in Friesland (casus Skarsterlân) en de ARN te Beuningen nauwelijks invloed
uitoefenen op het besluitvormingsproces. Dit werd veroorzaakt door het gebrek aan
ervaring en aan coördinerend vermogen op het gebied van locatiekeuze. In vier besluitvor-
mingsprocessen heeft het samenwerkingsgebied een duidelijke coördinerende en initiëren-
de rol gespeeld. In de gevallen De Zweekhorst, Landgraaf, Ramelerveld en Bovenveld
volgde het samenwerkingsgebied een duidelijke strategie met als doel op een zo snel
mogelijke en soepele wijze tot een locatiebesluit te komen.
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Uit het empirisch onderzoek blijkt dat in vijf van de acht bestudeerde besluitvormingspro-
cessen locatiekeuze-onderzoeken zijn uitgevoerd. In vier van deze vijf gevallen heeft de
provincie dit onderzoek overgelaten aan samenwerkingsgebieden, die dit op hun beurt
hebben uitbesteed aan externe onderzoeksbureaus. Meestal laat het samenwerkingsgebied
één locatiekeuze-onderzoek uitvoeren, maar het kunnen er ook meer zijn (casus Beuningen,
De Zweekhorst en Ramelerveld). Hierdoor zijn in de vijf casus uiteindelijk negen
locatiekeuze-onderzoeken uitgevoerd. 
Doordat op provinciaal niveau niet duidelijk is vastgelegd welke procedure en/of methode
van locatiekeuze-onderzoek moet worden gevolgd, bestaat er een grote beleids- en
regelvrijheid voor samenwerkingsgebieden en onderzoeksbureaus bij de uitvoering van
deze onderzoeken. De kwaliteit van het locatiekeuze-onderzoek en de zorgvuldigheid
waarmee het is uitgevoerd, worden daardoor grotendeels bepaald door de vraagstelling en
de uitwerkingseisen die het samenwerkingsgebied voorlegt aan de uitvoerder van het
onderzoek (doorgaans een onderzoeksbureau). 
Door de grote beleidsvrijheid doet zich tevens een aantal methodische en inhoudelijke
problemen voor bij de uitvoering van de locatiekeuze-onderzoeken. Allereerst is er sprake
van een onderzoeksmethodisch probleem, doordat soms gebruik (moet) wordt(en) gemaakt
van onvolledige of verouderde gegevens of van onderzoeksgegevens die niet speciaal voor
de situatie verzameld of bedoeld zijn. Daarbij komt ook, dat ter besparing van kosten en
tijd niet altijd veldonderzoek wordt verricht. Dit heeft tot gevolg dat de bronnen en
gegevens die worden gebruikt, te weinig relevant en betrouwbaar zijn. Toch zijn op grond
van zo'n beperkt, gebrekkig onderzoek besluiten genomen. Zo is de locatie De Does
vastgesteld op grond van onvolledige onderzoeksgegevens en is voor de bepaling van de
locatie Hoge Nespolder gebruik gemaakt van gegevens uit al bestaande onderzoeksrappor-
ten (zie pagina 121 respectievelijk 196). In beide gevallen is de besluitvorming 'geforceerd'
vanwege de bestuurlijke medewerking die de gemeenten wilden verlenen.
Daarnaast maakt de beleids- en regelvrijheid het mogelijk dat samenwerkingsgebieden
invloed hebben op de strategische aspecten van het onderzoek (zoals de wijze waarop
overleg met gemeenten en provincie is geregeld, de fasering van het onderzoek en het
moment waarop en de mate waarin gegevens openbaar worden gemaakt). Zo is uit de casus
De Zweekhorst, Bovenveld en De Dolten naar voren gekomen dat locatiekeuze-onderzoe-
ken konden worden 'aangepast' aan de wens van het bestuur van het samenwerkingsgebied:
bepaalde locatiealternatieven zijn gedurende het onderzoek afgevallen omdat duidelijk
werd dat de betreffende gemeente geen medewerking wilde verlenen. In de casus De
Dolten werden bovendien in eerste instantie afgevallen locaties weer opnieuw ingevoerd
toen duidelijk werd dat de eerst gekozen locatie bestuurlijk haalbaar was. Het is evident dat
bestuurlijke haalbaarheid bij het samenwerkingsgebied een belangrijke rol speelt. 
Voorts vermijdt het samenwerkingsgebied vaak de openbare discussie en vindt besluitvor-
ming in besloten kring plaats (casus De Zweekhorst, De Dolten, Beuningen en Rameler-
veld). Onderzoeksrapporten worden vaak pas openbaar gemaakt als intern de locatiekeuze
al praktisch is bepaald. Slechts in het besluitvormingsproces rondom de stortplaats
Bovenveld en Ramelerveld zijn de gemeenten door de betreffende samenwerkingsgebieden
bij het onderzoek betrokken. Duidelijk is dat het bestuur van een samenwerkingsgebied 
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met de informatie en kennis die zij heeft verkregen uit het locatie(keuze)onderzoek, grote
invloed kan uitoefenen op de besluitvorming over de locatiekeuze en dat vaak ook doet. 
Ondanks de inspanningen van het samenwerkingsgebied om aan de hand van de uitkomsten
van het locatiekeuze-onderzoek invloed op de locatiekeuze en de besluitvorming uit te
oefenen, moet worden geconstateerd dat het locatiekeuze-onderzoek niet altijd de basis
vormt voor de definitieve locatiekeuze. Zowel in het besluitvormingsproces rondom de
stortlocatie De Dolten als De Zweekhorst is weliswaar een locatiekeuze-onderzoek
uitgevoerd, maar in beide gevallen is de definitieve locatiekeuze niet bepaald op grond van
dit onderzoek. In de casus De Zweekhorst hebben zelfs uiteindelijk in het geheel geen
onderzoeken ten grondslag gelegen aan de locatiekeuze. In de casus De Dolten is de
definitieve locatiekeuze bepaald op basis van een door de gemeente Skarsterlân zelf
opgestelde informatienota, waarin slechts beperkte aandacht is uitgegaan naar milieu-
aspecten. Ook de afvalstortlocatie in Beuningen is niet formeel bepaald op basis van het
locatiekeuze-onderzoek dat gedurende het besluitvormingsproces is uitgevoerd. In dit geval
stond van begin af aan de locatiekeuze al vast, omdat de gemeente zelf met het locatie-
voorstel was gekomen. Slechts voor de gevallen Ramelerveld en Bovenveld geldt dat het
locatiekeuzerapport wel een cruciale rol heeft gespeeld bij de definitieve locatiekeuze. Dit
geldt ook voor de locatie-m.e.r. die in de casus Ramelerveld is uitgevoerd. Samenvattend
blijkt dat het locatiekeuze-onderzoek slechts in twee van de acht gevallen cruciaal is
geweest voor de definitieve locatiekeuze (casus Ramelerveld en Bovenveld). In de meeste
gevallen werd de definitieve locatiekeuze bepaald op grond van bestuurlijke haalbaarheid. 
Als er uiteindelijk, al dan niet aan de hand van een locatiekeuze-onderzoek, een geschikte
locatie naar voren komt, is het belangrijk dat wordt overlegd met de betrokken gemeente.
Aangezien de strategieën van zowel de provincie als het samenwerkingsgebied er op dat
moment op zijn gericht te voorkomen dat er dwang moet worden uitgeoefend (aanwijzing
ex art. 37 WRO), wordt er in veel gevallen ook onderhandeld tussen de betrokken gemeen-
ten enerzijds en de provincie en het samenwerkingsgebied anderzijds. Provincie, samen-
werkingsgebied en gemeente(n) dienen immers onderling tot overeenstemming te komen
om het toedelingsvraagstuk waar sprake van is, te kunnen oplossen. De onderhandelingen
zijn niet alleen van financiële aard, ook het (laten) uitvoeren van een inrichtings-m.e.r. valt
hieronder. Het is namelijk opvallend dat vooral actiegroepen en omwonenden veel waarde
hechten aan de uitkomsten van een m.e.r. In de casus Ramelerveld, Hoge Nespolder en De
Does zijn het vooral actiegroepen geweest die de gemeenten ertoe hebben aangezet van het
bestuur van het samenwerkingsgebied een inrichtings-MER te eisen. 
Het opstellen van een inrichtings-MER wordt door tegenstanders vaak gezien als een
(laatste) mogelijkheid om de locatie kritisch te laten beoordelen op de milieugevolgen. In
het besluitvormingsproces rondom de stortlocatie Hoge Nespolder waren de uitkomsten
van het inrichtings-MER voor de desbetreffende gemeenten bepalend of men al dan niet
definitief zou besluiten om planologische medewerking te verlenen. Ook de gemeente
Raalte (casus Ramelerveld) had haar planologische medewerking gekoppeld aan de eis
voor het opstellen van een inrichtings-MER. Duidelijk is dat het MER hier door de
gemeente wordt gebruikt als een soort machtsmiddel. 
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De conclusie is dat ondanks het feit dat het bestuur van een samenwerkingsgebied geen
bindende besluiten kan nemen over de locatie van afvalstortplaatsen, het toch een grote
invloed kan uitoefenen op de locatiekeuze. Allereerst doordat het samenwerkingsgebied
doorgaans de taak krijgt het locatiekeuze-onderzoek uit te voeren. Door het ontbreken van
duidelijke inhoudelijke of methodische eisen waaraan het onderzoek moet voldoen, heeft
het samenwerkingsgebied veel beleidsvrijheid om hieraan invulling te geven. Het gevolg is
dat in de locatiekeuze-onderzoeken aan milieu-aspecten slechts een geringe betekenis
wordt toegekend en dat de bestuurlijke medewerking uiteindelijk van doorslaggevend
belang is bij de locatiekeuze. 
In de tweede plaats is het bestuur van het samenwerkingsgebied veelal initiatiefnemer van
het laten uitvoeren van een inrichtings-m.e.r. Omdat door gemeenten en actiegroepen veel
waarde wordt gehecht aan de uitkomsten van een inrichtings-MER, kan het MER door het
samenwerkingsgebied worden gebruikt om de locatiekeuze te bekrachtigen. Op dat moment
wordt het moeilijk(er) voor een gemeente om niet meer in te stemmen met de voorgestelde
locatie. In de derde plaats wordt de invloed op de locatiekeuze ook bepaald door de sterkte
van de positie die het samenwerkingsgebied heeft ten opzichte van provincie en betrokken
gemeenten. Een samenwerkingsgebied kan een veel sterkere positie innemen dan op grond
van haar formele bevoegdheden en structuur verwacht zou mogen worden, doordat het
bijvoorbeeld over meer kennis en expertise beschikt op het gebied van afvalverwijdering.
7.2.4  De rol van de gemeenten 
De taak van de gemeente is vooral gericht op de uitvoering van het afvalstoffenbeleid.
Deze taken (zoals inzameling van afvalstoffen, wijze van transport en overslag) zijn
voornamelijk geregeld binnen het samenwerkingsgebied waarvan de gemeente deel
uitmaakt. Gemeenten kunnen via een vertegenwoordigend lid in het bestuur van het
samenwerkingsgebied hun visie over de te kiezen locatie naar voren brengen. Tevens
vervullen de gemeenten een aantal specifieke rollen in het besluitvormingsproces, zoals het
aanpassen van het bestemmingsplan en de vergunningverlening op grond van de Aw/Wm,
waardoor zij - onafhankelijk van het bestuur van het samenwerkingsgebied - invloed
kunnen uitoefenen op de uiteindelijke locatiekeuze (zie paragraaf 3.4.3). Immers slechts
door de vaststelling van het bestemmingsplan alsmede door de vergunningverlening op
grond van dit plan krijgt het locatiebesluit een formele status. 
Uit het empirisch onderzoek is duidelijk geworden dat de gemeenten in het bestuurlijk
overleg over de locatiekeuze handig weten in te spelen op het belang dat provincie en
samenwerkingsgebied hechten aan de bestuurlijke medewerking. Wanneer bekend is dat
een gemeente wil meewerken, wordt dit tijdens het besluitvormingsproces als een uitgangs-
punt gehanteerd. Daarbij moet onderscheid worden gemaakt tussen gemeenten die in
principe bereid zijn hun medewerking te verlenen aan de realisatie van de stortplaats,
zonder aan die bereidheid bepaalde voorwaarden te stellen, en gemeenten die daar duidelij-
ke randvoorwaarden aan koppelen. De gemeente Hardenberg (casus Bovenveld) zag het
bijvoorbeeld als haar verantwoordelijkheid om medewerking te verlenen, zonder daaraan
condities te verbinden.
Gemeenten hebben echter aan hun medewerking meestal ook eisen in de planologische en
financieel-economische sfeer verbonden. Zo werd zowel in de gemeente Leiderdorp als in
Zwijndrecht beoogd een recreatieterrein te ontwikkelen door het aanleggen van een 
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stortplaats en wilde de gemeente Beuningen met de stortplaats een buffer creëren om
zodoende de uitbreiding van de bebouwing van de gemeente Nijmegen tegen te houden. In
alle drie de gevallen zijn de betreffende gemeenten zelf met het initiatief voor de stortplaats
gekomen. Voorts wilde de gemeente Landgraaf door het aanleggen van een stortplaats in
groeven het landschap herinrichten en had zij ook financiële eisen gesteld. Bovendien
proberen gemeenten een financiële vergoeding aan hun medewerking te koppelen als uit
een locatiekeuze-onderzoek een geschikte locatie binnen hun gemeentegrenzen naar voren
komt. Zo wisten de gemeenten Raalte en Zevenaar te bedingen dat zij van het samenwer-
kingsgebied een vergoeding per ton te storten huisvuil zouden krijgen. Door een gemeente
financiële of materiële vergoedingen toe te zeggen, was de acceptatiegraad van de stort-
plaats bij de gemeentelijke overheid ineens veel groter. Het komt ook voor dat gemeenten
van begin af aan duidelijk kenbaar maken tegen een stortlocatie op hun grondgebied te zijn.
Deze afwijzende houding is vaak succesvol, want de potentiële locaties binnen hun
gemeentegrenzen vallen af in het selectieproces (zie casus De Dolten, Bovenveld en De
Zweekhorst).
Wanneer er sprake is van een urgente situatie waarin een gemeente zelf met een locatie-
voorstel komt of waarin een gemeente duidelijk heeft gemaakt dat zij (onder voorwaarden)
wil meewerken aan de realisatie van de stortplaats, dan speelt zo'n gemeente ineens een
centrale rol in het locatiekeuzeproces (voor zover hier nog sprake is van een keuze). Voor
de provincie en het samenwerkingsgebied is het dan namelijk zaak dat snel een oplossing
wordt geboden, waardoor de gemeente over een sterke machtspositie beschikt: op dat
moment is zij de enige gemeente binnen het samenwerkingsgebied waarvan bekend is dat
zij medewerking wil verlenen. De overige gemeenten binnen het samenwerkingsgebied
hebben meestal geen behoefte om zich als tegenkandidaat aan te bieden. Hun grootste
bezorgdheid is de hoogte van de stortkosten die ze uiteindelijk moeten gaan betalen en die
zij aan hun inwoners moeten doorberekenen (zie casus De Does en Beuningen). 
In de fase van de totstandkoming van het bestemmingsplan speelt de gemeente ook een
cruciale rol. Voor het kunnen realiseren van de stortplaats is de medewerking van de
gemeente onontbeerlijk, omdat zij de locatie moet opnemen in het bestemmingsplan en de
benodigde vergunningen moet verlenen. De gemeente is daardoor voor de provincie en het
samenwerkingsgebied een essentiële actor en zij is zich dat terdege bewust. 
Het empirisch onderzoek geeft weer dat gemeenten in deze fase van het besluitvormings-
proces verschillende strategieën op het bestemmingsplan toepassen voor het beïnvloeden
van het definitieve beleidsbesluit. In die gevallen waarbij de gemeente aan de realisatie van
de stortlocatie medewerking wil verlenen, wordt het bestemmingsplan uitsluitend gezien als
een hulpmiddel om de nieuwe stortlocatie te kunnen verwezenlijken. In deze gevallen
verliep de vaststelling van het bestemmingsplan dan ook soepel (casus De Does, Boven-
veld, De Zweekhorst en Landgraaf). In het geval van De Does anticipeerde de gemeente
Leiderdorp zelfs op een snelle totstandkoming van de stortplaats door gebruik te maken van
de art. 19-procedure op grond van de WRO. 
Zoals hiervoor (einde paragraaf 7.2.3) is aangegeven, komt het ook voor dat gemeenten in
deze fase van de besluitvorming aan hun planologische medewerking bepaalde voorwaar-
den verbinden; die zijn dan een machtsmiddel in plaats van een hulpmiddel. In een aantal
gevallen eisen gemeenten, vooral onder druk van de plaatselijke bevolking, dat eerst een 
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inrichtings-m.e.r. wordt uitgevoerd. Afhankelijk van de uitkomsten van het MER besluit
men dan al dan niet akkoord te gaan (casus Hoge Nespolder en Ramelerveld). In de casus
De Dolten besloot de gemeente Skarsterlân om voor de vaststelling van het bestemmings-
plan een eigen afweging te maken tussen twee nog openstaande alternatieven. Het bestem-
mingsplan werd hier gebruikt om een definitieve afweging te kunnen maken. Deze
afweging had tot doel tegenstanders te overtuigen van de juistheid van de gemaakte keuze.
Het onderzoek dat hiervoor werd uitgevoerd, had dan ook een instrumentele functie. Deze
afweging had daarnaast nog tot gevolg dat de gemeente Skarsterlân met nadere eisen kwam
voor de inrichting, het beheer en de exploitatie van de stortplaats. In beide gevallen werd
het bestemmingsplan gehanteerd als onderhandelingskader om alsnog gemeentelijke eisen
ingewilligd te krijgen. 
Tot slot blijft een gemeente soms pertinent weigeren om planologische medewerking te
verlenen (zie casus Beuningen, De Dolten, Ramelerveld en Hoge Nespolder). Deze
gemeenten waren aanvankelijk bereid hun medewerking te verlenen; hun houding is
evenwel - onder druk van de plaatselijke bevolking - gaandeweg het besluitvormingsproces
gewijzigd. Op dat moment blokkeert de besluitvorming, waardoor de gemeente zich in een
sterke (machts)positie bevindt. De gemeente wendt deze macht vooral aan om de besluit-
vorming te doen vertragen (zogenaamde hindermacht, zie paragraaf 2.4.2). In deze gevallen
waren de betreffende colleges van burgemeester en wethouders nog wel bereid tot mede-
werking, maar de gemeenteraad werd onder druk van de plaatselijke bevolking gedwongen
verzet te bieden. Op dat moment gaan ook de politieke verhoudingen een rol spelen. In
feite staan burgemeester en wethouders voor een dilemma: aan de ene kant voelen zij een
morele verplichting naar de provincie en het bestuur van het samenwerkingsgebied toe om
medewerking te blijven verlenen en aan de andere kant voelen zij zich verplicht de
belangen van de bevolking te behartigen. Dit laatste belang is vooral vanuit partijpolitiek
oogpunt bezien erg belangrijk en weegt dan ook meestal het zwaarst.
Zowel de provincie als het samenwerkingsgebied onderschatten in eerste instantie door-
gaans de invloed die actiegroepen kunnen hebben op de besluitvorming bij de gemeenten.
Een gemeente vindt het, als de druk vanuit de bevolking groter wordt, meestal belangrijker
het geschonden politieke vertrouwen bij de burgers terug te winnen dan bestuurlijke
medewerking te blijven verlenen (zie casus Hoge Nespolder, De Dolten en Beuningen).
Als de gemeente de realisatie van de afvalstortplaats probeert te voorkomen door te blijven
weigeren planologische medewerking te verlenen, resteert de provincie uiteindelijk niets
anders dan de gemeente daartoe te dwingen. Dit kan er uiteindelijk toe leiden dat de
provincie ertoe overgaat een aanwijzing ex art. 37 WRO te geven. Een dreiging van de
provincie om dit instrument toe te passen kan al voldoende zijn om gemeenten te doen
besluiten alsnog hun medewerking te verlenen. 
De hardnekkige weigering van de gemeenten Beuningen en Skarsterlân hun bestemmings-
plan te herzien, heeft er uiteindelijk toe geleid dat de betreffende provincies gebruik
hebben gemaakt van hun aanwijzingsbevoegdheid. Eigenlijk zet de provincie dit instrument
liever niet in, omdat aan het gebruik van dit machtsmiddel hoge bestuurlijke kosten zijn
verbonden (De Ridder, 1990: 248). Natuurlijk is elke gemeente hiervan op de hoogte. Een
duidelijke wederzijdse afhankelijkheid in het netwerk tekent zich hier af: de gemeente heeft
de bevoegdheid een beslissing te nemen over de goedkeuring van het bestemmings
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plan, terwijl de provincie de bevoegdheid heeft die beslissing weer ongedaan te maken.
Voor het kunnen bereiken van hun uiteindelijke doel hebben ze elkaar nodig.
Samenvattend: de gemeente speelt een cruciale rol in het besluitvormingsproces. Haar
bestuurlijke medewerking is van groot belang voor het kunnen realiseren van de afvalstort-
plaats. De gemeente is zich doorgaans bewust van de machtspositie die zij inneemt en
probeert eisen te stellen aan het verlenen van haar medewerking. In het algemeen zijn er
drie momenten in het besluitvormingsproces waarop zij dit kan doen: in het begin van het
besluitvormingsproces als sprake is van een urgente situatie en de gemeente zelf met een
locatievoorstel komt, gedurende het besluitvormingsproces als uit het locatiekeuze-
onderzoek een locatie binnen haar gemeentegrens naar voren komt en als laatste moment
tijdens de bestemmingsplanfase wanneer de locatiekeuze voor het samenwerkingsgebied en
de provincie vastligt.
7.2.5  De rol van actiegroepen en plaatselijke bevolking
De formele rol die actiegroepen in het besluitvormingsproces kunnen spelen beperkt zich
tot het inspreken respectievelijk bezwaar maken bij de verschillende formele procedures.
Het gaat dan met name om het ontwerpafvalstoffenplan, de vaststelling van de richtlijnen
van het MER en de toetsing ervan en het ontwerpbestemmingsplan. Daarnaast zijn er ook
informele mogelijkheden waarvan zij gebruik kunnen maken, zoals contacten aanknopen
met raadsleden en met de plaatselijke politici en soms zelfs met de landelijke politici (casus
Bovenveld). Verder is een belangrijke rol het toezien op het verloop van het besluitvor-
mingsproces en indien nodig, actie te ondernemen. Voor het vervullen van deze rollen
moeten actiegroepen informatie verzamelen en deskundigheid verwerven.
Uit de casusanalyse blijkt dat in alle acht gevallen omwonenden pas laat op de hoogte
worden gesteld van de uitkomst van het locatiekeuzeproces. In de fase van locatie(keu-
ze)onderzoek laten provincie en/of samenwerkingsgebied burgers of (milieu)actiegroepen
niet participeren, omdat zij er bij voorbaat van uitgaan dat het besluitvormingsproces
hierdoor alleen maar vertraging zal oplopen. Geconstateerd wordt dat in die gevallen
waarbij een locatiekeuze-onderzoek is uitgevoerd, dit zich in besloten kring heeft afge-
speeld (casus Bovenveld, Ramelerveld, Beuningen en De Dolten). Pas als de locatiekeuze
min of meer is bepaald, maar in ieder geval duidelijk is dat de desbetreffende gemeente
bereid is mee te werken, wordt de plaatselijke bevolking op de hoogte gesteld. Dit gebeurt
dan tijdens een informatiebijeenkomst die de betreffende gemeente organiseert, meestal in
aanwezigheid van het bestuur van het samenwerkingsgebied en enkele provinciale
ambtenaren. Op het moment dat de omwonenden worden ingelicht over de plannen, kunnen
zij nauwelijks meer invloed uitoefenen op de locatiekeuze. Dit vormt voor omwonenden
geen belemmering om hun ongenoegen kenbaar te maken. In alle acht besluitvormingspro-
cessen heeft de plaatselijke bevolking zich namelijk actief opgesteld tegen de realisatie van
de afvalstortplaats. Daarbij bestaan echter wel onderlinge verschillen in de mate waarin dit
is gebeurd. 
Zo waren in het geval Beuningen en De Dolten nagenoeg alle dorpsbewoners actief
betrokken, terwijl in het geval De Zweekhorst omwonenden nauwelijks in actie zijn
gekomen. In de meeste gevallen bundelen burgers hun krachten en richten ze een actie-
groep op, of maken zij gebruik van bestaande actiegroepen. De Stichting Schone Nes 
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(casus Hoge Nespolder), de Stichting Leefbaar Leiderdorp (casus De Does), Actiegroep
'Geen belt in 't veld' (casus Beuningen) en Actiegroep Plaatselijk belang Broekland (casus
Ramelerveld) zijn hiervan enkele voorbeelden. Het doel van deze actiegroepen is vooral te
voorkomen dat de stortplaats in de directe nabijheid van hun woonomgeving wordt
gesitueerd (NIMBY-syndroom). Daarvoor worden vier verschillende strategieën gehan-
teerd.
Een eerste strategie die door actiegroepen en plaatselijke bevolking wordt gevolgd, is het
indienen van bezwaarschriften. Actiegroepen grijpen elke gelegenheid die zich in het (vaak
al ver voortgeschreden) besluitvormingsproces nog voordoet, aan om hun bezwaren
kenbaar te maken: tijdens de m.e.r.-procedure voor de inrichting van de stortplaats, de
bestemmingsplanprocedure en de procedure van vergunningverlening worden veelvuldig
bezwaarschriften ingediend. Omdat burgers vaak pas laat in het besluitvormingsproces
inspraak krijgen en op de hoogte worden gesteld van de stand van zaken, zijn de bestem-
mingsplanfase en de fase van vergunningverlening voor de burger veelal de laatste
juridische mogelijkheden om te procederen tegen de realisatie van de stortplaats. Uit het
empirisch onderzoek blijkt dat dit nogal eens tot een positief resultaat leidt. Zo hebben
actiegroepen in de besluitvormingsprocessen voor de stortplaatsen De Does, Ramelerveld
en De Dolten met succes beroepsprocedures gevoerd. Het zijn ook vaak actiegroepen die
de aandacht vestigen op de milieu-aspecten en die milieueisen stellen voor de inrichting
van de afvalstortplaats (zie casus De Does, Hoge Nespolder en Landgraaf). In enkele
gevallen zorgen de vele bezwaren ervoor dat aanvullend onderzoek wordt verricht. Zo heeft
het college van B&W van de gemeente Leiderdorp (casus De Does) naar aanleiding van de
ingediende bezwaren nog extra milieuonderzoek laten uitvoeren. 
Een tweede middel is het benutten van inspraakmogelijkheden. Inspraak kan een belangrijk
middel zijn voor omwonenden en actiegroepen, omdat op dat moment het definitieve
besluit nog niet is gevallen. Inspraakmomenten, meestal georganiseerd in de vorm van
inspraakavonden, liggen echter pas in een gevorderd stadium van de besluitvorming. Uit
het empirisch onderzoek blijkt dat in de meeste gevallen pas gelegenheid tot inspraak is op
het moment vlak voordat de definitieve keuze wordt bepaald (casus Ramelerveld, De
Dolten, Beuningen, De Does, Hoge Nespolder). Hierdoor heeft de bevolking het gevoel dat
ze voor een voldongen feit komt te staan. 
In de derde plaats kunnen actiegroepen gaan lobbyen: het min of meer systematisch
bewerken van politici en gemeentebestuurders hun standpunten over te nemen. Dit blijkt
een succesvolle strategie te zijn (zie casus Hoge Nespolder, Ramelerveld, Beuningen,
Skarsterlân en De Dolten). Onder druk van de plaatselijke bevolking wordt de aanvankelij-
ke bestuurlijke bereidheid van een gemeente gewijzigd in een afwijzende houding.
Vervolgens doen gemeente en omwonenden er alles aan om de realisatie van de stortlocatie
tegen te houden (zie casus Beuningen, De Dolten en Hoge Nespolder). Dit lokt tegenreac-
ties uit bij provincie en/of samenwerkingsgebied, die de stortplaats zo snel mogelijk
gerealiseerd willen hebben: er wordt overlegd en onderhandeld met de betreffende
gemeenten, waarbij in sommige gevallen de actiegroepen worden betrokken. 
Het laten uitvoeren van aanvullende onderzoeken en inrichtings-MER'en om aan te tonen
dat de locatie vanuit milieuoogpunt geschikt is en om daarmee tevens de bevolking gerust
te stellen, is zo'n reactie (zie casus Ramelerveld en De Does). Deze onderzoeken hebben
dan ook vooral voor de initiatiefnemers een legitimerende functie vervuld. Voor actiegroe-
pen wordt een inrichtings-m.e.r. als een laatste mogelijkheid gezien om de afvalstortlocatie 
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kritisch te beoordelen op de milieugevolgen. Het empirisch onderzoek heeft duidelijk
gemaakt dat in een inrichtings-MER de milieu-aspecten behoorlijk uitgebreid worden
afgewogen (zie paragraaf 7.3), zéker in vergelijking met de locatie(keuze)onderzoeken die
tijdens het besluitvormingsproces zijn uitgevoerd. Het is echter navrant dat in deze laatste
fase, wanneer geen sprake meer is van locatiealternatieven en het nog slechts om de
inrichting van de stortplaats gaat, wél rekening kan worden gehouden met milieu-aspecten.
Het vierde, 'klassieke' middel is het voeren van acties. Dat is in de meeste casus, zij het
soms relatief laat in het besluitvormingsproces, gebeurd. In veel gevallen zijn door de
actiegroepen demonstraties georganiseerd, meestal voorafgaand aan of tijdens gemeente-
raadsvergaderingen of hoorzittingen. Soms vinden er ook ludieke protestacties plaats
bijvoorbeeld in de vorm van het storten van een hoeveelheid afval op de stoep van het
gemeentehuis (casus Hoge Nespolder). Daarnaast wordt ook de publiciteit gezocht in de
plaatselijke/regionale pers door bijvoorbeeld brieven te schrijven naar regionale kranten.
Ook het verspreiden van affiches en het plaatsen van protestborden rond het betreffende
gebied zorgt voor publiciteit.    
Om de hiervoor genoemde strategieën zo goed mogelijk te kunnen uitvoeren, is het nodig
dat de actiegroepen zoveel mogelijk deskundigheid verwerven en alle informatie verzame-
len die er op dat moment beschikbaar is. In alle acht gevallen was er echter sprake van een
slechte informatieverstrekking naar de bevolking toe. Zo werden uitkomsten van loca-
tie(keuze)onderzoeken eerst uitgebreid in besloten kring besproken, voordat de bevolking
hiervan op de hoogte werd gesteld. Het gevolg was dat actiegroepen langs andere wegen
zélf kennis gingen verwerven (casus De Dolten, Ramelerveld en Hoge Nespolder). In de
casus Hoge Nespolder leidde dit zelfs tot de wonderlijke situatie dat actievoerders beter
geïnformeerd waren dan de gemeenteraadsleden van de gemeente Heerjansdam. Met de
verworven kennis en informatie probeerde men vervolgens (met succes) de gemeente te
overtuigen dat zij (alsnog) moest weigeren medewerking te verlenen aan de realisatie van
de stortlocatie binnen haar gemeentegrenzen. 
7.2.6  De rol van de particuliere ondernemingen en organisaties
In hoofdstuk 3 (paragraaf 3.8) is opgemerkt dat behalve particuliere afval(verwerkings)be-
drijven ook particuliere onderzoeks- en adviesbureaus mogelijk belangrijke actoren zijn in
het besluitvormingsproces over de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Het empirisch
onderzoek heeft laten zien dat dit inderdaad het geval is. Tot de taken van particuliere
afval(verwerkings)bedrijven behoren naast de afvalverwerking zelf ook het beheer van
afvalverwerkingsinrichtingen. Doordat deze bedrijven veel technische expertise op dit
gebied hebben, over financiële middelen beschikken, bestaande stortplaatsen en verwer-
kingsinrichtingen exploiteren en beheren en eigendomsrechten op gronden hebben, kunnen
zij serieuze deelnemers zijn in het locatiekeuzeproces. In de loop van de jaren negentig is
hun positie door de toegenomen privatisering en commercialisering van de afvalverwer-
kingsbranche verder versterkt.
Vooral in de casus De Zweekhorst en De Dolten hebben particuliere afvalverwerkingsbe-
drijven een belangrijke rol gespeeld. Deze bedrijven, die al een bepaald aandeel in de
afvalverwijdering binnen de desbetreffende provincies hadden, was er veel aan gelegen om
een stortplaats te kunnen exploiteren en beheren. Op deze manier werd het mogelijk hun
commerciële belangen veilig te stellen. Om de provincie en het samenwerkingsgebied te 
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kunnen overtuigen van de geschiktheid van de door hen voorgestelde locatie, hebben zij
verschillende strategieën toegepast. Allereerst wisten zij via een politieke lobby te bereiken
dat hun locatie als een serieus locatiealternatief werd gezien (casus De Zweekhorst en De
Dolten). Ten tweede hebben zij onderzoeken laten uitvoeren, waardoor zij op cruciale
momenten in het besluitvormingsproces over informatie beschikten die in het voordeel
werkte van hun alternatief. Behalve informatie afkomstig uit onderzoek, heeft ook schrifte-
lijke informatie (waarin het locatiealternatief werd beargumenteerd) een belangrijke rol
gespeeld (casus De Zweekhorst). In casus De Dolten zijn vooral de financiële gegevens die
het particuliere bedrijf aanleverde, van doorslaggevend belang geweest voor het OLAF om
akkoord te gaan met deze locatie. Ten derde hebben deze particuliere bedrijven met
verkregen eigendomsrechten op terreinen op een behendige wijze ingespeeld op het
locatiekeuzeproces. Doordat zij reeds in het bezit waren van geschikte terreinen of doordat
zij potentieel geschikte terreinen aankochten, werden zij bij het overleg betrokken. Immers
wanneer een afvalverwerkingsbedrijf grond in bezit heeft, kan het bedrijf in principe zelf
de gewenste bestemming van de grond realiseren. Weliswaar moeten de provicie en de
gemeente hiervoor de vereiste vergunningen verlenen, maar deze bedrijven bevinden zich
in ieder geval in een sterke positie.
Opmerkelijk is dat in het besluitvormingsproces rondom de afvalstortlocatie De Dolten en
De Zweekhorst bij provincie en samenwerkingsgebied geen duidelijkheid bestond over de
juridische status die particuliere bedrijven hierbij hadden, terwijl in beide gevallen
particuliere ondernemingen al langere tijd een rol speelden in het provinciale afvalverwij-
deringsbeleid. Zo beheerden en exploiteerden deze bedrijven stortplaatsen en verwerkings-
inrichtingen binnen de desbetreffende provincies. Hierdoor beschikten zij over een zekere
machtspositie op de afvalmarkt en konden ze via deze weg invloed uitoefenen op de
locatiekeuze. 
Particuliere onderzoeksbureaus spelen een belangrijke rol in de fase van het uitvoeren van
locatie(keuze)onderzoeken. Zij krijgen meestal van de provincie en/of het samenwerkings-
gebied de opdracht om deze onderzoeken uit te voeren. In deze paragraaf is al eerder
opgemerkt dat op provinciaal niveau geen inhoudelijke, methodische en procedurele
richtlijnen zijn vastgelegd voor het locatiekeuze-onderzoek. Uit het empirisch onderzoek
blijkt dan ook dat de onderzoeksbureaus die het locatie(keuze)onderzoek uitvoerden, veel
vrijheid bij de invulling en uitvoering hadden. Uiteraard zal het per onderzoeksbureau
verschillen hoe met deze vrijheid wordt omgegaan, bijvoorbeeld door de kwaliteitseisen die
het bureau zichzelf oplegt, de ervaring en de reputatie die een bureau heeft.  
In alle gevallen waarin de provincie of het samenwerkingsgebied een locatie(keuze)onder-
zoek liet uitvoeren, werd dit onderzoek begeleid door een zogenaamde ambtelijke of
bestuurlijke werkgroep. Dit was echter geen garantie dat bijvoorbeeld vooraf randvoor-
waarden of toetsingscriteria werden opgesteld waaraan het locatie(keuze)onderzoek
achteraf getoetst kon worden. Bovendien werd soms door onderzoeksbureaus gebruik
gemaakt van secundaire en verouderde gegevens en werd geen eigen veldonderzoek
uitgevoerd (casus Beuningen, De Does en De Zweekhorst). In alle gevallen bestond
onduidelijkheid over de betekenis die milieu-aspecten hadden ten opzichte van andere
aspecten die in het onderzoek moesten worden afgewogen. De informatie die een onder-
zoek oplevert, wordt echter wél gebruikt in het besluitvormingsproces. Door de grote 
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vrijheid bestaan er grote verschillen in de kwaliteit en veelsoortigheid van de milieu-
informatie die onderzoeken opleveren en daarmee is de kans groot dat er onvoldoende
rekening is gehouden met het milieubelang in het besluitvormingsproces.  
7.2.7  Conclusie
De besluitvormingsprocessen verlopen in de praktijk niet altijd op basis van de fasering
zoals in hoofdstuk 3 is gegeven. De fasen lopen soms (gedeeltelijk) door elkaar heen, soms
parallel, en het komt ook voor dat bepaalde fasen worden overgeslagen. Het verloop van
het besluitvormingsproces wordt mede bepaald door initiatieven die bepaalde betrokken
actoren nemen. De besluitvorming over de locatiekeuze van stortplaatsen vindt evenwel
plaats binnen een netwerk van actoren. In deze paragraaf is duidelijk geworden dat de
actoren die deelnemen aan het netwerk, op grond van hun onderlinge verhouding kunnen
worden ingedeeld in zeven relatievelden: de relaties tussen het Rijk en de provincies (1), de
relaties binnen het provinciaal bestuur (2), de relaties tussen de provincie en het bestuur
van het samenwerkingsgebied (3), de relaties tussen de provincie en gemeente(n) (4), de
relaties tussen de aangesloten gemeenten bij het samenwerkingsgebied (5), de relaties
tussen overheid en bedrijfsleven en onderzoeksbureaus (6), en de relaties tussen overheid
en omwonenden en belangenorganisaties (7) (zie figuur 7.1). De relaties tussen actoren zijn
gedurende het besluitvormingsproces continu in beweging en zijn gericht op het vinden van
een oplossing voor het locatiekeuzevraagstuk. Uiteindelijk heeft elk van de betrokken
actoren immers belang bij de stortplaats. Iedere actor beschikt evenwel, afhankelijk van de
taken, bevoegdheden en de gegeven of verworven vrijheden, over verschillende clusters
van middelen (bevoegdheden, financiën, informatie, grondbezit) om aan de realisering van
de stortplaats een bijdrage te leveren. Aangezien elke actor de medewerking van andere
actoren nodig heeft, is er sprake van wederzijdse afhankelijkheid. De belangen van de
betrokken actoren verschillen tijdens het besluitvormingsproces niet alleen sterk van elkaar,
maar ze zijn op zichzelf ook aan verandering onderhevig (zie tabel 7.1).
Duidelijk is geworden dat vooral de provincie, het samenwerkingsgebied en de gemeente
een aantal cruciale taken hebben in het locatiekeuzeproces en daardoor een centrale rol
kunnen vervullen bij de totstandkoming van de locatiekeuze. Gedurende het besluitvor-
mingsproces zijn de strategieën van de provincie en het samenwerkingsgebied erop gericht
om dwanguitoefening te voorkómen; men zit met een toedelingsvraagstuk dat moet worden
opgelost. Hierdoor wordt veel waarde gehecht aan de medewerking van een gemeente aan
de realisatie van een afvalstortplaats binnen haar gemeentegrenzen. Gemeenten profiteren
van deze situatie door aan haar medewerking specifieke eisen te verbinden. 
Dat deze bestuurlijke medewerking van zo een groot belang is blijkt uit het feit dat
provincies en samenwerkingsgebieden hieraan financiële en/of materiële vergoedingen
toekennen, soms de fase van locatiekeuze-onderzoek overslaan of anders een geringe
betekenis toekennen aan locatiekeuze-onderzoeken en soms deze onderzoeken zelfs
manipuleren. Hierdoor kan het gebeuren dat vanuit milieuoogpunt geschikte locaties niet in
de afweging worden meegenomen. De milieu-aspecten worden veelal niet op een ade
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Figuur 7.1: Relaties tussen de betrokken actoren bij de locatiekeuze
fasen
 actoren
   1   2a/2b    2c     3     4
 Rijk    +     o    o        o     o
 provincie    +    +/++   ++    ++     ++
 swg    o    ++   o/+     o     o
 gemeente    o    +/++   ++     ++     ++
 omwonenden/
 belangenorganisaties
   o    o   +     +/++     +
 bedrijfsleven/
 onderzoeksbureaus
   o    ++    +     o     +
o  = geen of zeer indirecte invloed  / +  = beperkte invloed  / ++ = grote invloed
Tabel 7.1: Overzicht betrokken actoren en invloed in elke fase van het besluitvormings-
proces
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quate wijze meegenomen in de besluitvorming. Het verloop en het resultaat van het
besluitvormingsproces worden daarentegen sterk beïnvloed door de wetenschap dat een
gemeente bereid is haar medewerking te verlenen. De bestuurlijke medewerking van een
gemeente is van doorslaggevend belang bij de bepaling van de definitieve locatiekeuze en
hierbij spelen milieu-aspecten slechts een geringe rol. Hierop gaan we in de volgende
paragraaf nader in.
7.3 De betekenis van de milieu-aspecten bij de definitieve locatiekeuze
In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de betekenis die milieu-aspecten hebben bij de
locatiekeuze van afvalstortplaatsen en wordt deze betekenis tevens verklaard. Deze
verklaring zal hier op systematische wijze worden gepresenteerd, nadat eerst voor alle acht
casus in het algemeen wordt ingegaan op de betekenis van de milieu-aspecten voor de
besluitvorming. De onderzoeksvraag die in deze paragraaf wordt beantwoord is dan ook
(zie paragraaf 1.4): 
In welke mate en op welke wijze hebben milieu-aspecten een rol gespeeld bij de locatie-
keuze van afvalstortplaatsen en wat is de verklaring hiervoor? 
a) Welke onderzoeken met welke milieu-aspecten en met welke functie(s) zijn
cruciaal geweest bij de definitieve locatiekeuze? 
b) Heeft m.e.r. een meerwaarde gehad voor de definitieve locatiekeuze?
7.3.1 De betekenis van de milieu-aspecten, algemeen bezien
Uit de casusanalyse blijkt dat verschil kan worden gemaakt tussen besluitvormingsproces-
sen waarbij locatiekeuze-onderzoek is uitgevoerd en processen waarbij dat niet is gebeurd.
In de vorige paragraaf is weergegeven dat in vijf van de acht casus locatiekeuze-onderzoe-
ken zijn uitgevoerd. Omdat in de casus Beuningen, De Zweekhorst en Ramelerveld
verschillende locatiekeuze-onderzoeken zijn uitgevoerd, betreft het voor alle vijf casus in
totaal negen locatiekeuze-onderzoeken.
De locatiekeuze-onderzoeken vertonen onderlinge verschillen in de mate waarin ze
aandacht besteden aan de verschillende categorieën locatiecriteria. De overzichtstabellen in
hoofdstuk 5 en 6 maken duidelijk dat in zes van de negen locatiekeuze-onderzoeken die
zijn uitgevoerd, steeds slechts de wettelijk bepaalde milieucriteria 'woonbebouwing' en
'grondwaterbeschermingsgebied' aan bod komen. De overige wettelijk bepaalde criteria
'stiltegebied' en 'bodembeschermingsgebied' worden in geen enkel locatiekeuze-onderzoek
meegenomen. Voorts valt op dat in zes van de negen locatiekeuze-onderzoeken de uit de
richtlijn Gecontroleerd Storten afkomstige milieucriteria 'geohydrologische/bodemkundige
situatie' en 'oppervlaktewater' aandacht krijgen. Slechts in één locatiekeuze-onderzoek
komen zowel de beide wettelijk bepaalde milieucriteria 'woonbebouwing' en 'grondwater-
beschermingsgebied' als de criteria 'geohydrologische/bodemkundige situatie' en 'opper-
vlaktewater' aan de orde (casus De Dolten). In de overige locatiekeuze-onderzoeken komen
weliswaar combinaties van deze milieucriteria voor, maar worden ze niet alle vier geza-
menlijk meegenomen. 
Opvallend is verder dat in praktisch alle locatiekeuze-onderzoeken de criteria 'ecologische
waardering' en 'waardering van het landschap' (criteria voor natuur en landschap) aan bod 
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komen, terwijl het wettelijk bepaalde criterium 'natuurgebied' slechts in één locatiekeuze-
onderzoek wordt overwogen. Opmerkelijk is dat in de enige locatie-m.e.r. die is uitgevoerd
(casus Ramelerveld), alleen de milieuhygiënische criteria 'geohydrologische/bodemkundige
situatie', 'oppervlaktewater' en 'hinder voor woon- en leefmilieu' zijn meegenomen. Van de
criteria voor natuur en landschap komen de beide criteria 'ecologische waardering' en
'waardering van het landschap' aan bod. Geconstateerd moet worden dat in het locatie-
MER, in vergelijking tot andere locatiekeuze-onderzoeken, aan milieu-aspecten niet
uitvoeriger aandacht is besteed en dat ze ook geen sterkere positie hebben gekregen. Omdat
slechts in één casus een locatie-MER is opgesteld, is het moeilijk om uitspraken te doen
over de rol van m.e.r. voor de definitieve locatiekeuze. Het locatie-MER heeft in dit geval
wel een belangrijke rol gespeeld in de besluitvorming over de uiteindelijke locatiekeuze.
Van de overige drie categorieën locatiecriteria (ruimtelijke, bestuurlijk-juridische en
financieel-economische criteria) wordt in alle onderzoeken, uitgezonderd het locatie-MER,
slechts voornamelijk aandacht besteed aan de ruimtelijke criteria. In sommige onderzoeken
is dit zelfs tamelijk uitgebreid gebeurd (zie overzichtstabellen casus Bovenveld, Rameler-
veld en De Zweekhorst). 
De conclusie is dat in de locatiekeuze-onderzoeken slechts beperkte aandacht uitgaat naar
de milieu-aspecten. Duidelijk is geworden dat het vooral steeds wettelijk vastgestelde
milieucriteria en criteria uit de richtlijn Gecontroleerd Storten zijn die hierin worden
meegenomen. Het uitvoeren van een locatiekeuze-onderzoek is bovendien geen garantie dat
meer aandacht uitgaat naar milieu-aspecten bij de definitieve locatiekeuze. Uit de bestu-
deerde casus blijkt dat locatiekeuze-onderzoeken maar een beperkte rol spelen bij de
uiteindelijke locatiekeuze. Slechts in de casus Ramelerveld en Bovenveld hebben de
locatiekeuze-onderzoeken een cruciale rol gespeeld bij de bepaling van de definitieve
locatiekeuze. In de overige gevallen heeft het locatiekeuze-onderzoek niet de basis
gevormd voor de definitieve locatiekeuze (casus De Zweekhorst, De Dolten en Beunin-
gen). De keuze is in deze gevallen op geheel andere gronden tot stand gekomen (zoals
bestuurlijke haalbaarheid) of is bepaald op grond van onderzoeken die eigenlijk voor een
ander doel zijn opgesteld. In deze onderzoeken gaat eveneens slechts beperkte aandacht uit
naar de milieu-aspecten (zie casus De Dolten). 
Ondanks dat de betekenis van de locatiekeuze-onderzoeken voor de uiteindelijke locatie-
keuze gering is geweest, hebben vier van de negen locatiekeuze-onderzoeken niettemin een
kennisgerichte functie vervuld in het besluitvormingsproces. Opvallend is dat in die casus
waar slechts één locatiekeuze-onderzoek is uitgevoerd, dit onderzoek een kennisgerichte
functie heeft (casus Bovenveld en De Dolten). Drie van de vier locatiekeuze-onderzoeken
met een kennisgerichte functie vervullen bovendien ook een instrumentele functie. De
uitkomsten van deze onderzoeken zijn in deze gevallen nogmaals in het besluitvormings-
proces gebruikt om ofwel het besluitvormingsproces soepeler te laten verlopen (casus
Ramelerveld), ofwel om de besluitvorming tegen te werken (casus Bovenveld). Daarnaast
hebben locatiekeuze-onderzoeken ook een legitimerende functie vervuld. Dit is enigszins
opmerkelijk omdat verwacht mag worden dat een onderzoek dat in de fase van locatie-
onderzoek wordt uitgevoerd, zoveel mogelijk kennis over potentiële locaties moet opleve-
ren. Een legitimerende functie is niet logisch. Een verklaring hiervoor is dat het casus
betreft, waarbij op het moment dat deze onderzoeken werden uitgevoerd de definitieve 
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locatiekeuze al min of meer vast lag (casus Ramelerveld en Beuningen). De onderzoeken
moesten uitsluitend dienen ter bevestiging van de juistheid van de uitkomsten van eerder
uitgevoerd onderzoek. In deze locatiekeuze-onderzoeken is dan ook, relatief gezien, geen
extra betekenis aan milieu-aspecten toegekend.   
In de casus waarbij geen locatiekeuze-onderzoeken zijn uitgevoerd (casus Hoge Nespolder,
De Does en Landgraaf), hebben milieu-aspecten bij de definitieve locatiekeuze nauwelijks
een rol gespeeld. In deze drie gevallen is de locatiekeuze uitsluitend bepaald op grond van
de bestuurlijke medewerking van de betreffende gemeenten. De gemeente Leiderdorp
(casus De Does) heeft nog wel onderzoek laten uitvoeren om daarmee de provincie te
kunnen overtuigen van de geschiktheid van de door haar voorgedragen locatie. In dit
onderzoek ging nauwelijks aandacht uit naar milieu-aspecten, maar lag de nadruk op de
ruimtelijke criteria (zie overzichtstabel in hoofdstuk 5).
Milieu-aspecten hebben echter wel een belangrijke rol gespeeld in de laatste fasen van het
besluitvormingsproces (bestemmingsplanfase en fase van vergunningverlening), als het nog
slechts de inrichting van de stortplaats betreft. In de casus waarin een inrichtings-m.e.r. is
uitgevoerd krijgen vooral milieu-aspecten aandacht. Uit de overzichtstabellen uit hoofdstuk
6 wordt duidelijk dat praktisch in elk inrichtings-MER steeds dezelfde milieuhygiënische
criteria worden gehanteerd. Zo komen de (niet-wettelijk bepaalde) criteria 'oppervlaktewa-
ter', 'geohydrologische/bodemkundige situatie' en 'hinder voor woon- en leefmilieu' in elk
MER aan bod. In sommige milieu-effectrapporten functioneert ook het criterium 'risico
voor omwonenden' (eveneens niet-wettelijk bepaald). Opmerkelijk is dat dit laatste
criterium uitsluitend in milieu-effectrapporten aan bod is gekomen, geen enkel ander
locatie-onderzoek heeft hier aandacht aan besteed. Opvallend is dat alleen in het MER
regionale stortplaats Landgraaf de criteria bodembeschermingsgebied en grondwaterbe-
schermingsgebied (wettelijk bepaald) worden meegenomen. De verklaring hiervoor is de
ligging van de locatie Landgraaf nabij een waterwingebied. Het is daarom logisch (en
wettelijk verplicht) dat deze criteria ook in de casus Ramelerveld in het MER zouden zijn
meegewogen, omdat daar eveneens sprake is van ligging nabij een waterwingebied.
Wat betreft de criteria voor natuur en landschap kan aan de hand van de overzichtstabellen
worden geconstateerd dat in elke inrichtings-MER de criteria ecologische waardering en
waardering van het landschap worden meegenomen. In de casus Landgraaf besteedt het
MER ook nog aandacht aan het criterium natuurgebied, vanwege de ligging van de locatie
nabij het natuurgebied de Brandenberg.
Uit het empirisch onderzoek is naar voren gekomen dat er inrichtings-m.e.r's zijn uitge-
voerd, waarin naast milieucriteria ook criteria zijn meegenomen die buiten de reikwijdte
van m.e.r. vallen (zie hoofdstuk 6). In het Besluit m.e.r. (1987) is de formele reikwijdte van
m.e.r. gedefinieerd. Het MER moet in ieder geval inzicht geven in de milieu-aspecten die
voor de besluitvorming relevant zijn. Het komt echter ook voor dat de initiatiefnemer en het
bevoegd gezag geïnteresseerd zijn in minder direct aan het milieu gerelateerde aspecten als
ruimtelijke gevolgen en kosten van alternatieven. Omdat het mogelijk is om andere dan de
formeel gedefinieerde milieugevolgen in een m.e.r. aan de orde te laten komen, verschijnen
er milieu-effectrapporten waarin bijvoorbeeld aandacht is besteed aan economische
aspecten. Dit gebeurt dan wel op vrijwillige basis. Uit de overzichtstabellen in hoofdstuk 6
blijkt dat in vijf van de zeven inrichtings-m.e.r.'s (beperkte) aandacht besteed 
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wordt aan ruimtelijke criteria. Daarnaast zijn in de inrichtings-m.e.r.'s die zijn uitgevoerd
voor de stortplaatsen Landgraaf en De Zweekhorst, ook nog bestuurlijk-juridische en
financieel-economische criteria meegenomen. In de casus De Zweekhorst is het inrichtings-
MER Afvalverwerking Nieuwgraaf (1989) zelfs het enige tijdens het besluitvormingsproces
uitgevoerde onderzoek waarin is gekeken naar bestuurlijk-juridische en financieel-econo-
mische criteria. 
In paragraaf 7.2.4 is beschreven dat een inrichtings-m.e.r. door een gemeente soms wordt
gebruikt als een soort machtsmiddel: het al dan niet verlenen van haar planologische
medewerking wordt gekoppeld aan de eis voor het uitvoeren van een inrichtings-m.e.r. (zie
casus Hoge Nespolder en Ramelerveld). Het MER vervult in deze situatie dan ook een
instrumentele functie. Naast deze instrumentele functie hebben inrichtings-MER'en ook een
legitimerende functie gehad (casus De Zweekhorst, Ramelerveld en Hoge Nespolder). Een
legitimerende functie heeft het inrichtings-MER vooral voor de initiatiefnemers (doorgaans
de samenwerkingsgebieden): de uitkomsten van het MER dienen ter bevestiging van een
juiste locatiekeuze of als onderbouwing van de definitieve locatiekeuze. Hierdoor wordt
het voor de initiatiefnemer tevens mogelijk om met de uitkomsten van het MER vertrouwen
te winnen bij de tegenstanders van de aanleg van een afvalstortplaats. 
Een vergelijking tussen specifieke inrichtingsonderzoeken die zijn uitgevoerd in de
besluitvormingsprocessen zonder m.e.r. (zie hoofdstuk 5) en de inrichtings-m.e.r.'s (zie
hoofdstuk 6), maakt duidelijk dat in een inrichtings-m.e.r. meer aandacht wordt besteed aan
milieu-aspecten. Dit leidt tot de conclusie dat in ieder geval meer systematische milieu-
informatie in de laatste fasen van het besluitvormingsproces aanwezig is als een
inrichtings-MER wordt opgesteld, vergeleken met de casus waarin niet-verplichte andere
milieuonderzoeken zijn uitgevoerd. Of het inrichtingsbesluit hierdoor milieuvriendelijker
wordt, ligt aan de wijze waarop met het milieubelang is omgegaan en of in vergunningen
(op grond van de Aw/Wm en op grond van de WRO) rekening wordt gehouden met het
milieubelang. Er is niet onderzocht of inrichtings-MER'en invloed hebben gehad op de
inhoud van deze vergunningen. 
In de casus Landgraaf en De Dolten is in ieder geval duidelijk geworden dat na het
opstellen van het inrichtings-MER het inrichtingsbesluit is beïnvloed in een milieuvriende-
lijker richting. Voor de overige gevallen lijkt het uiteindelijk genomen inrichtingsbesluit
niet door het inrichtings-MER beïnvloed te zijn. In beide gevallen heeft de Commissie
m.e.r. echter ingegrepen omdat zij van mening was dat het inrichtings-MER onvoldoende
informatie bevatte en dat aanvullingen op het MER moesten komen. De informatie die
beide MER'en opleverden, hebben ervoor gezorgd dat bij de besluitvorming over de
inrichting van de stortlocaties meer rekening is gehouden met het milieubelang. In de casus
Landgraaf was het vooral de rol van de Commissie m.e.r. die het besluit in een milieuvrien-
delijker richting heeft beïnvloed.
7.3.2 De beperkte betekenis van milieu-aspecten nader verklaard
Hoe komt het dat de betekenis van de milieu-aspecten bij de locatiekeuze zo beperkt is
gebleven? Waarom krijgen milieu-aspecten bij de inrichting van de stortlocatie meer
aandacht? Deze vragen kunnen voor een groot deel worden beantwoord op basis van de
bevindingen uit het empirisch onderzoek. Uit de casusanalyse is een aantal factoren naar 
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voren gekomen die deze geringe betekenis kunnen verklaren. Het antwoord op deze vragen
is van belang, omdat dit het inzicht vergroot in de wijze waarop milieu-aspecten in het
besluitvormingsproces voor locatiekeuze van afvalstortplaatsen zouden moeten worden
betrokken, zodanig dat milieu-aspecten een even belangrijke rol spelen als de overige
aspecten. 
De eerste factor is de gebrekkige afstemming op planvormingsniveau tussen het ruimtelijke
ordeningsspoor (streekplan) en het afvalstoffenspoor (PAP). In hoofdstuk 3 (paragraaf 3.5)
is gewezen op het belang van een goede afstemming tussen (de beleidslijnen en de
randvoorwaarden in) het afvalstoffen- en het ruimtelijke ordeningsbeleid voor de besluit-
vorming over de locatiekeuze van een afvalstortplaats. Zowel voor een soepel verloop van
het besluitvormingsproces als voor de aandacht die hierbij wordt besteed aan milieu-
aspecten, is het belangrijk dat onderlinge afstemming plaatsvindt. Dit kan zowel gebeuren
op planvormings- als op uitvoeringsniveau. 
Het empirisch onderzoek heeft duidelijk gemaakt dat nauwelijks sprake was van een
gecoördineerde beleidsvoorbereiding. Voor het afvalstoffenbeleid geldt dat in slechts twee
van de acht casus vóórafgaand aan de locatiekeuze sprake is geweest van de ontwikkeling
van randvoorwaarden op beleidsplanniveau. Voor de ruimtelijke ordening betreft het
slechts één geval (casus De Zweekhorst) waarbij een randvoorwaardenstellend kader
aanwezig was. Door het in het algemeen ontbreken van een gecoördineerde beleidsvoorbe-
reiding en planvorming vond er geen of een gebrekkige afstemming plaats tussen streek-
plan en afvalstoffenplan. Daardoor werden geen beleidsinhoudelijke uitgangspunten en
doelstellingen geformuleerd om milieu-aspecten op een gecoördineerde wijze bij de
locatiekeuze te betrekken.
De gebrekkige coördinatie op planniveau resulteert ook in een minimale bestuurlijk-
organisatorische afstemming op provinciaal niveau. De betrokken provinciale diensten
(milieu, ruimtelijke ordening) overleggen vaak slechts op ad-hoc-basis en van een welover-
wogen strategie gericht op het vinden van een geschikte afvalstortlocatie is eveneens
nauwelijks sprake. Zo bestaan er tijdens het besluitvormingsproces nog vragen over welke
actoren aan het overleg (moeten) deelnemen, op welk moment en op welke manier inspraak
mogelijk is en welke strategieën eventueel worden toegepast in het besluitvormingsproces.
Door de vele onduidelijkheden die dit teweegbrengt, verloopt het besluitvormingsproces
stroef en worden onnodig fouten gemaakt waardoor niet alleen het proces langer duurt,
maar waardoor ook de garantie ontbreekt dat een goede locatie wordt gekozen (zie casus
De Does, Beuningen, De Dolten en Hoge Nespolder). Opgemerkt wordt dat op uitvoerings-
niveau de afstemming tussen beide sporen beter is. Het is voor een snelle realisatie van de
stortplaats immers zaak dat de bestemmingsplanprocedure en de vergunningverlening op
grond van de Aw (Wm) en de WRO gecoördineerd plaatsvinden. 
Tot slot moet nog worden gewezen op de gebrekkige afstemming tussen de sectorale
milieubeleidssporen. Het is van belang dat op provinciaal niveau één afdeling de milieube-
langen in de besluitvorming coördineert, omdat dan namelijk aan de milieu-aspecten een
grotere betekenis in het besluitvormingsproces kan worden toegekend. Door het ontbreken
van een formele regeling hieromtrent, kon het gebeuren dat in de casus De Zweekhorst
vanuit verschillende provinciale milieuafdelingen (zoals afval, bodem, geluid, lucht,
oppervlaktewater en grondwater) uiteenlopende locatievoorkeuren werden voorgedragen. 
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Dit heeft als nadeel dat milieu-aspecten op een onvolledige manier in het besluitvormings-
proces worden ingebracht.  
De tweede factor is het ontbreken van randvoorwaarden. Het betreft zowel inhoudelijke en
procedurele als methodische randvoorwaarden. Hiervoor is reeds opgemerkt dat zowel het
afvalstoffenplan als het streekplan hiaten bevatten ten aanzien van de inhoudelijke
randvoorwaarden waarmee tijdens het proces van locatiekeuze rekening moet worden
gehouden. Dit betekent dat niet is vastgesteld aan welke eisen locaties zouden moeten
voldoen, en dat geen voorkeursgebieden zijn aangegeven, of gebieden zijn aangewezen die
bij voorbaat al zijn afgevallen. Bij het opstellen van het afvalstoffenplan kan evenwel
rekening worden gehouden met de, door de centrale overheid essentieel geachte gegevens
in de richtlijn Gecontroleerd Storten. Deze richtlijn betreft weliswaar een aantal milieucri-
teria, maar is geen volledige inventarisatie van alle aspecten waaraan de locatiekeuze moet
voldoen. Het is dus zaak dat provincies op dit terrein zelf initiatieven tonen.
Op provinciaal niveau ontbreekt het bovendien aan procedurele randvoorwaarden.
Nergens is duidelijk vastgelegd welke procedure van locatiekeuze-onderzoek moet worden
gevolgd, waardoor het doorgaans onduidelijk is op welke wijze een locatiekeuze tot stand
zou moeten komen en wie daarbij welke verantwoordelijkheden heeft. Hierdoor wordt het
moeilijk om controle op de kwaliteit van het uitgevoerde locatiekeuze-onderzoek uit te
oefenen. Bovendien vindt vanuit de opdrachtgever (samenwerkingsgebied of provincie)
geen controle achteraf plaats. Het mankeert daardoor aan enige garantie dat milieu-aspecten
daadwerkelijk in de besluitvorming worden meegenomen.  
Ook bestaan er onduidelijkheden over de status van het onderzoek binnen het totale
besluitvormingsproces. Allereerst wordt het hierdoor mogelijk de uitkomsten van het
locatiekeuze-onderzoek naast zich neer te leggen, hetgeen ook is gebeurd (casus De
Zweekhorst, De Dolten en Beuningen). In de tweede plaats leidt dit er mede toe dat
locatiekeuze-onderzoeken een legitimerende functie kunnen vervullen in een fase van het
besluitvormingsproces waarin dat niet logisch is (zie casus Ramelerveld en Beuningen). 
Tot slot blijkt uit het empirisch onderzoek dat ook een methodisch randvoorwaardenstel-
lend kader ontbreekt. Dit houdt in dat niets formeel is geregeld voor de methode van
locatiekeuze-onderzoek, zoals welke basisgegevens gehanteerd worden, welke indicatoren
gebruikt worden voor beoordeling, de criteria die worden afgewogen en welk gewicht
hieraan wordt toegekend. In geen van de onderzochte casus was vooraf duidelijk weerge-
geven welke betekenis moest worden toegekend aan milieu-aspecten ten opzichte van de
andere aspecten die in de afweging werden betrokken. 
In de praktijk wordt dus aan fase 1 uit het ideaaltypische locatiekeuzeproces, de fase van de
totstandkoming van het provinciale beleid (zie hoofdstuk 3), nauwelijks invulling gegeven.
Doordat op rijks- of provinciaal niveau niets formeel is geregeld voor de methode van
locatiekeuze-onderzoek en evenmin de inhoudelijke en procedurele criteria voor de
locatiekeuze zijn geformuleerd, bestaat er een grote mate van beleidsvrijheid voor de
overige actoren in het besluitvormingsproces. Samenwerkingsgebieden of particuliere
onderzoeksbureaus zijn hierdoor vrij in hun werkwijze, dus ook wat betreft de wijze
waarop en de mate waarin in de locatiekeuze-onderzoeken aandacht wordt geschonken aan
de milieu-aspecten. Een uitzondering hierop is de aandacht die in deze onderzoeken uitgaat
naar enkele wettelijk bepaalde milieucriteria en criteria afkomstig uit de richtlijn Gecontro-
leerd Storten (zie overzichtstabellen hoofdstuk 5 en 6). Het empirisch onderzoek heeft 
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duidelijk gemaakt dat deze criteria doorgaans wel worden meegenomen in locatiekeuze-
onderzoeken. In feite ontbreekt het aan een goede basis op grond waarvan de selectie en de
keuze van een geschikte afvalstortlocatie kan plaatsvinden. Uiteraard werkt deze tekortko-
ming door in het verdere verloop van het locatiekeuzeproces, waar zich vervolgens ook
weer knelpunten aandienen.
Zo vertoont de derde factor die hier ter sprake komt een zekere wisselwerking met het in
het voorgaande geschetste probleem. Het betreft namelijk de problematische taak- en
bevoegdhedenverdeling tussen de betrokken actoren en met name tussen provincies,
samenwerkingsgebieden en gemeenten. Het Rijk schrijft de provincies niet duidelijk voor
wat ze gedurende het besluitvormingsproces moeten doen, net zo min als de provincie dat
bij de gemeenten doet. Hierdoor is het voor alle betrokkenen niet duidelijk wie waarvoor
verantwoordelijk is en wie de primaire overlegpartner is. De positie van de provincie in het
besluitvormingsproces blijft in het algemeen vaag. Zo treedt de provincie op het ene
moment als bemiddelaar op in een conflict tussen gemeente en samenwerkingsgebied
(casus Ramelerveld), terwijl op het andere moment de provincie zelf partij is in het conflict
(casus De Zweekhorst). Ook de positie van het samenwerkingsgebied is niet helemaal
duidelijk, hetgeen samenhangt met de bestuurlijk-organisatorische structuur van het
samenwerkingsgebied. Soms ligt de verantwoording bij een zogenaamde Regioraad,
bestaande uit vertegenwoordigers van aangesloten gemeenten, soms zijn het relatief
autonoom opererende bestuurscommissies binnen het samenwerkingsgebied die de
besluitvorming naar zich toetrekken. 
Duidelijk is dat verschillende overheidsniveaus bij de besluitvorming over de locatiekeuze
zijn betrokken. De diverse bevoegdheden zijn verdeeld over de verschillende overheidsni-
veaus, hetgeen om coördinatie vraagt. De provincie beschikt namelijk over vergunnings- en
financieringsbevoegdheden en de gemeente heeft behalve een vergunningsbevoegdheid ook
de bevoegdheid om de locatiekeuze in het bestemmingsplan vast te leggen en daarmee
definitief te maken. Uit het oogpunt van een goede coördinatie is een complexe verdeling
van taken en bevoegdheden over meer overheidsniveaus een probleem (zie De Koningh
e.a., 1985: 175-176). Het empirisch onderzoek heeft duidelijk gemaakt dat de gefragmen-
teerde en onduidelijke taak- en bevoegdhedenverdeling ten aanzien van het afval- en
locatiebeleid, ook een belemmering was voor de coördinatie en uitvoering van dit beleid.
Het ging dan met name om onduidelijkheden over de momenten en de wijze van inspraak,
de termijnen voor de besluitvormingsfasen, welke actoren aan het overleg (moeten)
deelnemen enzovoort. Tevens was de onduidelijke verdeling van taken en bevoegdheden de
oorzaak van een geringe tot matige inbreng van milieubelangen en -argumenten in het
besluitvormingsproces.  
De vierde verklarende factor wordt gevormd door de strategische belangen die spelen
binnen het besluitvormingsproces. Achtereenvolgens zal aandacht worden besteed aan de
wijze waarop met informatie en met overleg wordt omgegaan, en aan het belang dat wordt
gehecht aan het voorkomen van dwanguitoefening.
Uit het empirisch onderzoek blijkt dat de informatieverstrekking niet altijd probleemloos is.
Dit hangt mede samen met het feit dat informatie een belangrijke machtsbron vormt.
Hierdoor, en door het ontbreken van methodische en procedurele randvoorwaarden,
gebeurt het dat door actoren (onderzoeks)informatie bijvoorbeeld selectief of verstoord 
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wordt doorgegeven. Niet iedere actor beschikt dan ook (tijdig) over dezelfde hoeveelheid
informatie. Hierdoor wordt een evenwichtige besluitvorming belemmerd. Uit het empirisch
onderzoek blijkt bovendien dat tijdens het locatie(keuze)onderzoek het samenwerkingsge-
bied of de provincie de gemeenten niet altijd de mogelijkheid van inspraak biedt, zoals in
de casus De Does en Hoge Nespolder. 
Gemeenten worden soms pas laat op de hoogte gesteld van de uitkomsten van het loca-
tie(keuze)onderzoek. De gemeenten zijn hierdoor wat betreft de (onderzoeks)informatie
doorgaans afhankelijk van de provincie of het samenwerkingsgebied. De onduidelijkheid
over de wijze waarop informatieverstrekking en -uitwisseling moet plaatsvinden, kan in de
hand werken dat als het ware naar een bepaalde voorkeurslocatie wordt toegeschreven (zie
casus Beuningen). Voorts worden de gebrekkige informatieverstrekking en de summiere
wijze van overleg door omwonenden en actiegroepen ook als een probleem ervaren.
Burgers worden vaak pas bij de besluitvorming betrokken aan het eind van het proces,
wanneer duidelijk is dat zij mogelijk nadeel zullen ondervinden van de te realiseren
stortplaats. De overheid vergeet evenwel dat deze werkwijze alleen maar de tegenstand
vergroot. De onderlinge confrontaties die hierdoor ontstaan, zijn niet bevorderlijk voor een
soepel verloop van het besluitvormingsproces. 
Uit het empirisch onderzoek blijkt dat gedurende het besluitvormingsproces door de
provincie en het samenwerkingsgebied veel waarde wordt gehecht aan de bestuurlijke
medewerking van een gemeente aan de realisering van een nieuwe afvalstortplaats. Het
onder dwang realiseren (dit is het geven van een aanwijzing op grond van art. 37 WRO)
van een stortplaats wordt zoveel mogelijk voorkomen. Door het inzetten van ruil- of
compensatiestrategieën hopen provincies en samenwerkingsgebieden de acceptatie van de
stortplaats door de gemeente te vergroten. Het betreft vooral financiële en/of materiële
vergoedingen (zie casus Beuningen, De Does, Ramelerveld en De Zweekhorst). De keuze
om dwang zoveel mogelijk te vermijden, heeft enerzijds de situatie in de hand gewerkt dat
gedurende het besluitvormingsproces te veel nadruk is komen te liggen op de bestuurlijke
haalbaarheid van een potentiële locatie, waardoor vervolgens aan andere aspecten -
waaronder de milieu-aspecten - minder belang wordt gehecht. Anderzijds wordt het belang
dat de provincie en het samenwerkingsgebied hechten aan consensus en het vermijden van
dwang, door gemeenten (al dan niet onder druk van omwonenden) aangegrepen om meer
aandacht aan milieu-aspecten te schenken. Te denken valt aan de situatie waarin de
locatiekeuze al is bepaald en een gemeente aan haar bestuurlijke medewerking de eis heeft
verbonden dat nader onderzoek moet worden verricht naar (bepaalde) milieu-aspecten. Het
betreft evenwel nog slechts uitsluitend de milieu-aspecten in verband met de inrichting van
de stortplaats. Hiermee is tevens een reden genoemd waarom in de laatste fase van het
besluitvormingsproces wél meer aandacht wordt besteed aan milieu-aspecten.
De vijfde factor die hier wordt genoemd is het politieke klimaat: het belang van de
politieke steun voor het locatiebesluit. Daarbij gaat het niet alleen om de steun van de
gemeenteraad of Provinciale Staten, maar kunnen ook electorale overwegingen een rol
spelen (politieke opportuniteit). Voor de haalbaarheid van het locatiebesluit en voor de
besluitvaardigheid is de mate van de te verwachten politieke steun van belang. Vooral in de
fase van locatiekeuze-onderzoek  speelt het (gemeentelijke) politieke klimaat een belangrij-
ke rol. Het gaat daarbij met name om de acceptatie van de stortlocatie door het lokaal 
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bestuur en de lokale bevolking. De weigering van een gemeente medewerking te verlenen
aan de realisatie van een afvalstortplaats kan ervoor zorgen dat locaties om politieke
redenen afvallen. Dat kunnen ook locaties zijn die vanuit milieuoogpunt bezien geschikt
zouden zijn. Duidelijk is dat politieke overwegingen bij de locatiekeuze uiteindelijk een
veel belangrijkere rol spelen dan milieu-aspecten. In de praktijk komt het voor dat gemeen-
teraden die in eerste instantie akkoord zijn gegaan met de locatiekeuze, vaak hun standpunt
wijzigen als de druk van de bevolking toeneemt. Ook in deze gevallen gebeurt dit vanuit
politieke overwegingen: het terugwinnen van het vertrouwen van de lokale bevolking
weegt zwaarder dan de bestuurlijke medewerking. 
Het zijn vervolgens ook politieke oorzaken die verklaren waarom (formele) procedures niet
worden gevolgd. Het geven van een aanwijzing op grond van art. 37 WRO wordt vaak niet
gedaan, omdat GS dat politiek niet wenselijk achten. Een aanwijzing is niet alleen een
langdurige zaak, maar kan vooral de interbestuurlijke verhoudingen tussen provincie en
gemeente danig verstoren. Het is daarom dat in deze fase van het besluitvormingsproces
wordt gekozen voor overleg met de betrokken gemeente, om alsnog de acceptatie van de
stortplaats te kunnen realiseren. 
Als een gemeente akkoord gaat met de realisatie van een stortplaats binnen haar gemeente-
grenzen, stelt zij vaak nog bepaalde milieueisen voor de inrichting van de stortplaats. Dit
gebeurt meestal naar aanleiding van het vele protest dat is uitgeoefend door actiegroepen en
omwonenden. Het succes van de actiegroepen en omwonenden is in deze fase van het
besluitvormingsproces het meest logisch, omdat de inrichting van een stortplaats voor
gemeente(n) en/of samenwerkingsgebieden geen politiek gevoelig thema meer is. Boven-
dien is het bevoegd gezag zich ervan bewust, dat het belangrijk is een 'correcte' inrichting
van een stortplaats na te streven (zoals een drainagesysteem, percolatiewateropvang en
onderafdichting). Indien er calamiteiten optreden zal de overheid immers voor de kosten
moeten opdraaien.
Als zesde en tevens laatste factor gelden de diverse rollen die m.e.r. kan spelen in het
besluitvormingsproces. In principe zijn er drie typen van m.e.r. te onderscheiden, die alle
van belang kunnen zijn bij de besluitvorming over de locatiekeuze (zie hoofdstuk 3). Het
betreft achtereenvolgens een m.e.r. op het provinciaal afvalstoffenplan, een locatie-m.e.r.
en een inrichtings-m.e.r. In hoofdstuk 6 zijn van vijf casus de besluitvormingsprocessen
beschreven waarbij m.e.r. is uitgevoerd. Tabel 7.2 laat zien dat deze drie mogelijkheden
waarop m.e.r. invloed kan uitoefenen op het besluitvormingsproces, inderdaad in de
praktijk zijn toegepast. In twee gevallen is namelijk behalve een inrichtings-m.e.r. ook nog
een andere m.e.r.-procedure doorlopen. In de casus Landgraaf betreft het een PAP-m.e.r. en
in de casus Ramelerveld is nog een locatie-m.e.r. uitgevoerd.  
De casus laten zien dat voor die gevallen waarbij de m.e.r.-plicht van toepassing is, het
opstellen van een MER discussie oplevert op zowel provinciaal als (inter)gemeentelijk
niveau. De initiatiefnemer doet soms moeite om aan de m.e.r.-plicht te ontkomen. In de
casus Hoge Nespolder probeerde de provincie Zuid-Holland er alles aan te doen om geen
m.e.r.-procedure voor het PAP te hoeven volgen. Uiteindelijk heeft het besluitvormings-
proces hierdoor veel vertraging opgelopen.
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casus PAP-m.e.r. locatie-m.e.r. inrichtings-
m.e.r.
Ramelerveld  x  x
Zweekhorst  x
De Dolten  x
Hoge Nesp.  x
Landgraaf  x  x
Tabel 7.2: Overzicht locaties met m.e.r. en typen m.e.r. per casus
De locatie-m.e.r. is op vrijwillige basis uitgevoerd, alle overige m.e.r.'s zijn verplichte
m.e.r.'s.
Voor de vijf besluitvormingsprocessen met m.e.r. betreft het steeds een (verplichte)
inrichtings-m.e.r. In slechts één besluitvormingsproces is ook nog een (vrijwillige) locatie-
m.e.r. uitgevoerd. Dit leidt tot de constatering dat sprake is van doorschuiven van m.e.r.,
zoals in hoofdstuk 3 (paragraaf 3.6.2) aan de orde is geweest. Hierdoor wordt de mogelijk-
heid beperkt om op een meer systematische wijze de milieubelangen van potentiële
locatiealternatieven te bekijken. Omdat de kans op milieu-invloed bij de besluitvorming
over de locatiekeuze van een afvalstortplaats het grootst is als er nog locatiealternatieven in
beschouwing kunnen worden genomen, zou het logisch zijn dat wordt besloten om een
locatie-m.e.r. uit te voeren (zie paragraaf 3.6.2). Immers hierin worden verschillende
potentiële locaties op hun uiteenlopende milieu-effecten vergeleken. Door m.e.r. op
inrichtingsniveau toe te passen, speelt de besluitvorming zich slechts af op bestemmings-
planniveau en is van locatiealternatieven geen sprake meer (Mooren en Berkenbosch,
1995:8). Op dit niveau loopt men echter de minste risico's omdat de locatiekeuze al is
bepaald. De besluitvorming bevindt zich dan in de laatste fase van het besluitvormingspro-
ces (bestemmingsplanfase en fase van vergunningverlening). Het gaat nog slechts om de
(technische) inrichting van de locatie. Het per se willen ontsnappen aan een locatie-m.e.r.
komt vooral duidelijk naar voren in het besluitvormingsproces rondom de stortlocatie in de
regio Arnhem: de provincie heeft uiteindelijk voor drie inrichtings-m.e.r.'s gekozen om
zodoende één locatie-m.e.r. te kunnen voorkomen (over de locatie bestond namelijk geen
bestuurlijke consensus).
7.4 Reflectie op de theorie
In deze paragraaf worden de resultaten van het empirisch onderzoek bezien in het licht van
de theorie behandeld in hoofdstuk 2. In het algemeen kan worden gesteld dat de ontwikkel-
de analysekaders wel bruikbare kaders zijn, maar dat ze voor locatiekeuzeprocessen op een
aantal punten nuancering en aanvulling verdienen. De kennis die het empirisch onderzoek
heeft opgeleverd van de betekenis van de milieu-aspecten bij de definitieve locatiekeuze, 
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en van de rol en beïnvloedingsmogelijkheden van de betrokken actoren in het besluitvor-
mingsproces, hebben ook consequenties voor de theoretische veronderstellingen die ten
grondslag liggen aan het ideaaltypische analyse-model voor de locatiekeuze van afvalstort-
plaatsen (zie paragraaf 2.7). In deze paragraaf zal eerst dit ideaaltypisch analysemodel
worden becommentarieerd. Aangegeven wordt, op welke punten het locatiekeuzemodel
aanpassing en nuancering behoeft. Daarna wordt nog aandacht besteed aan de bruikbaar-
heid van de netwerkbenadering voor het inzichtelijk maken van de complexe relaties tussen
de betrokken actoren in de bestudeerde besluitvormingsprocessen.
Enkele kanttekeningen bij het ideaaltypische locatiekeuzemodel 
Het ideaaltypische analysemodel voor locatiekeuze van afvalstortplaatsen (figuur 2.5) is
opgebouwd uit een aantal theoretische veronderstellingen en uitgangspunten. Op grond van
de inzichten die het empirisch onderzoek heeft opgeleverd, kunnen enkele kanttekeningen
bij dit model worden geplaatst. 
In het theoretisch model is er, ten eerste, van uitgegaan dat bij het bepalen van de definitie-
ve locatiekeuze gelet moet worden op een aantal aspecten, namelijk de ruimtelijke kenmer-
ken van de stortactiviteit (zoals direct en indirect ruimtebeslag, nabestemming), en met vier
categorieën locatiefactoren: economische, ruimtelijke ordenings-, bestuurlijk-juridische en
milieufactoren. Om tot een juiste afweging te kunnen komen, is het van belang dat de
betrokken actoren kunnen beschikken over relevante informatie over al deze locatiefacto-
ren. Verondersteld is dat locatiekeuze-onderzoeken een belangrijk medium zijn om deze
informatie te verkrijgen. Het empirisch onderzoek heeft echter allereerst duidelijk gemaakt
dat locatiekeuze-onderzoeken slechts een beperkte rol spelen bij de definitieve locatiekeuze
(zie paragraaf 7.3). De eerste kanttekening bij het model is daarom dat het belang dat in het
ideaaltypische model wordt toegekend aan locatiekeuze-onderzoeken als informatiebron,
in de praktijk veel kleiner blijkt te zijn. 
Uit het empirisch onderzoek blijkt voorts, dat bij het uitvoeren van het locatiekeuze-
onderzoek sprake is van een grote beleidsvrijheid voor de actoren. Hierdoor bestaan er
tussen de uitgevoerde locatiekeuze-onderzoeken grote verschillen in de mate waarin
aandacht wordt besteed aan de diverse locatiecriteria. Zo komen bijvoorbeeld in het ene
locatiekeuze-onderzoek financieel-economische criteria tamelijk uitgebreid aan bod, terwijl
in het andere onderzoek nauwelijks of zelfs helemaal geen aandacht uitgaat naar deze
criteria. Uit de casusanalyse blijkt dat in locatiekeuze-onderzoeken doorgaans weinig
aandacht wordt besteed aan milieu-aspecten. Het is in ieder geval onduidelijk welke waarde
moet worden toegekend aan de uitkomsten van deze onderzoeken. Eenzelfde onduidelijk-
heid geldt voor de informatie die zo'n onderzoek oplevert. In de praktijk is doorgaans
sprake van slechts een beperkte hoeveelheid informatie over alle relevante locatie-aspecten.
Het is daarom moeilijk om een goed afgewogen locatiebesluit te nemen op basis van de
beschikbare gegevens. De tweede kanttekening die daarom bij het model moet worden
gemaakt, is dat doorgaans niet alle relevante informatie voorhanden is en dat de wel
aanwezige informatie onevenwichtig is.  
In het ideaaltypische model wordt, in de tweede plaats, gewezen op het belang van de
acceptatie van de stortplaats door het gemeentebestuur en de lokale bevolking bij het
bepalen van de locatiekeuze. De politieke steun en het maatschappelijk draagvlak zijn
hierbij voor het al dan niet haalbaar zijn van het locatiebesluit, van essentieel belang. Uit 
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het empirisch onderzoek blijkt dat de bestuurlijke acceptatie gedurende het gehele locatie-
keuzeproces een belangrijke rol speelt. Als bekend is dat een gemeente haar medewerking
wil verlenen aan de realisatie van een afvalstortplaats, dan beïnvloedt dit het locatiekeu-
zeproces vanaf de start. Maar omgekeerd geldt hetzelfde: ook als bekend is dat een
gemeente niet bereid is haar medewerking te verlenen, dan wordt hierdoor het locatiekeu-
zeproces gestuurd. De locatie(keuze)onderzoeken worden hiervoor aangepast of het
uitvoeren ervan wordt niet meer nodig geacht en financiële middelen (compensatie) worden
aangewend om de bestuurlijke acceptatie te vergroten. 
Dit brengt ons bij de derde kanttekening die geplaatst kan worden bij het ideaaltypische
model. Doordat in het besluitvormingsproces de nadruk ligt op de bestuurlijke haalbaar-
heid, betekent dit dat andere locatiecriteria een in verhouding ondergeschikte rol spelen. In
het analysemodel is het uitgangspunt gehanteerd dat alle vier categorieën factoren moeten
worden afgewogen om tot een locatiekeuze te komen. Bij het bepalen van de definitieve
locatiekeuze ligt de nadruk evenwel bij de bestuurlijke haalbaarheid, waardoor de
bestuurlijk-juridische factoren (waarvan de bestuurlijke acceptatie deel uitmaakt) door-
gaans zwaarder wegen dan de overige factoren (milieu-, ruimtelijke ordenings- en
economische factoren).
In de vierde plaats is het definitieve locatiebesluit het resultaat van aaneengeschakelde
beslissingen, genomen door verschillende actoren. Uiteindelijk ligt op provinciaal en
gemeentelijk niveau de kern van de besluitvorming, waarbij de actoren consensus moeten
bereiken over de locatiekeuze. In de praktijk komt deze keuze nauwelijks in onderlinge
overeenstemming tot stand. Iedereen is het er wel over eens dat een oplossing moet worden
gevonden voor het locatiekeuzeprobleem, maar gemeentebesturen en omwonenden zien de
afvalstortplaats liever niet in de eigen omgeving gesitueerd (NIMBY-syndroom). Uitzonde-
ring hierop zijn die gevallen waarin de gemeente zelf met een locatievoorstel is gekomen
(casus De Does, Landgraaf en Beuningen). In alle andere gevallen bestond er onenigheid
over de locatiekeuze tussen de overheden. Terwijl de provincie en het samenwerkingsge-
bied achter de locatiekeuze staan, is de desbetreffende gemeente van mening dat de locatie
ongeschikt is. De gemeente probeert (al dan niet onder druk van de bevolking) er alles aan
te doen om de locatie niet op haar grondgebied gerealiseerd te krijgen. In het algemeen is
dan ook eerder sprake van elkaar tegensprekende en tegenstrevende overheden, dan van
overheden die, zoals in het model min of meer wordt verondersteld, in gezamenlijk overleg
tot een locatiekeuze komen. Uit het empirisch onderzoek is duidelijk geworden dat de
provincie en het samenwerkingsgebied proberen de gemeente(n) te overreden door hen
financiële en/of materiële vergoedingen (ontwikkeling andere ruimtelijke voorzieningen) te
geven. Zo 'ruilden' de gemeenten Zevenaar en Raalte de acceptatie van de stortplaats tegen
financiële compensatie door een vergoeding per ton gestort afval te eisen. In feite treden
compensatie-eisen van vooral financieel-economische aard op een geheel eigen wijze als
locatiecriteria op en ze kunnen zelfs een doorslaggevende rol spelen in de besluitvorming
over de locatiekeuze. In de praktijk blijkt het inzetten van ruil- en compensatiestrategieën
tussen actoren over de acceptatie van de afvalstortplaats een efficiënte manier om tot een
besluit te komen. In het theoretisch model is aan deze factor geen aandacht besteed. 
Tenslotte gaan we in op de rol van de informatiekwaliteit en de informatieverwerving,
waardoor de definitieve afweging uiteindelijk heel anders kan plaatsvinden dan in het
rationele locatiekeuzemodel is verondersteld. Immers de actoren beschikken niet altijd over
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alle relevante informatie en vooraf is duidelijk dat bestuurlijke acceptatie bij de uiteindelij-
ke locatiekeuze een doorslaggevende factor is. Zeker is dat in dit geval geen sprake is van
een evenwichtige besluitvorming. In de praktijk blijkt dan ook dat hierdoor bij de definitie-
ve afweging soms onvoldoende wordt gelet op de, in het model veronderstelde, onderlinge
afstemming tussen de diverse functies in het fysieke milieu. Zo heeft men in het geval
Ramelerveld bij de locatiekeuze onvoldoende rekening gehouden met de afstemming
tussen woonbebouwing en afvalberging in relatie tot het woon- en leefklimaat. De defini-
tieve locatiekeuze is daarom geen optimale keuze die tot stand is gekomen doordat actoren
alle relevante aspecten hebben gekend en overwogen. Dit laatste sluit aan bij één van de
uitgangspunten die centraal staan in de moderne locatietheorieën. Zo ging Simon (1952)
ervan uit, dat een actor over beperkte informatie beschikt en daardoor nooit tot een
optimale keuze kan komen, maar slechts tot een keuze van voor de actor best kenbare
alternatieven. Het hanteren van dit uitgangspunt in deze studie is dus juist geweest (zie
paragraaf 2.6.2). Behalve Simon (1952) heeft ook Harvey (1969) de aandacht gevestigd op
het feit dat een actor beslist op basis van onvolledige informatie over zijn omgeving. Ook
niet-economische motieven (zoals sociale, culturele, psychologische) spelen hierbij een rol
(zie paragraaf 2.3.2). Iedere actor zal de (beperkte) informatie waarover hij beschikt anders
benutten en interpreteren. De moderne locatietheorieën richten zich vooral op het
vóórkomen van dit probleem van informatieverwerving en -verwerking. Op grond van het
empirisch onderzoek kan worden gesteld dat dit probleem zich ook in locatiekeuzeproces-
sen voordoet. Bovendien kan, in navolging van Harvey, de actor bij het bepalen van de
locatiekeuze van een afvalstortplaats worden getypeerd als een 'satisficer' en niet als een
'optimizer'. De conclusie is dan ook dat de wijze waarop de locatiekeuze in de praktijk tot
stand komt, in het algemeen anders gebeurt dan het ideaaltypische model weergeeft. 
De bruikbaarheid van de netwerkbenadering
In hoofdstuk 2 is gesteld dat de locatiekeuze het resultaat is van aaneengeschakelde
beslissingen, genomen door verschillende actoren. Iedere actor zal voor zichzelf op een
andere manier tot een definitieve afweging komen. Uiteindelijk zullen de actoren gezamen-
lijk overeenstemming moeten bereiken over de locatiekeuze. In paragraaf 7.2 is duidelijk
geworden dat de netwerkbenadering als analytisch kader geschikt is gebleken om inzicht te
krijgen in de rol die de actoren in het besluitvormingsproces spelen, de middelen waarover
de actoren beschikken en de strategieën die ze hanteren om tot een locatiebesluit te komen. 
Actoren die in het netwerk betrokken zijn op basis van hun ambities (wat wil de actor?)
interacteren met actoren die over de noodzakelijke middelen beschikken om hun doel te
bereiken. Hierdoor komt het voor dat actoren primair op grond van de bij hen aanwezige
middelen bij de besluitvorming worden betrokken. Zo is bijvoorbeeld in de casus Boven-
veld door omwonenden welbewust het ministerie van L&V in de besluitvorming betrokken,
met het idee dat het ministerie over de bevoegdheid en invloed beschikte de realisatie van
de stortplaats te voorkomen. 
De meeste actoren zijn op grond van ambities en middelen betrokken bij de besluitvorming.
Uit het empirisch onderzoek blijkt dat de gebruikelijke drie typen middelen een rol spelen:
(wettelijke) bevoegdheden, financiële middelen en informatie. In het besluitvormingsproces
beschikt niet iedere actor over dezelfde middelen, hetgeen samenhangt met 
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het verschil in taken en de (machts)positie die actoren innemen binnen het netwerk. Zo
beschikt alleen de overheid (Rijk, provincie en gemeente) over (wettelijke) bevoegdheden.
In het voorgaande is al gewezen op het feit dat ook de mate waarin actoren over informatie
beschikken, sterk uiteenloopt. Voorts beschikken slechts enkele actoren (provincie en
samenwerkingsgebied) over de mogelijkheid om financiële of andere compenserende
middelen in te zetten. De verdeling van de middelen hoort per definitie bij de netwerkbe-
nadering: "Netwerken bestaan slechts onder de voorwaarde van ongelijksoortige verdeling
van middelen die nodig is om actoren tot elkaar te veroordelen" (Teisman, 1995b: 155). 
Actoren zijn in staat om op grond van de middelen waarover zij beschikken, cruciale
beslissingen te nemen, of te bevorderen dat cruciale beslissingen worden genomen. Zo kan
de provincie dwang uitoefenen op gemeenten door op grond van haar wettelijke bevoegd-
heid een aanwijzing te geven (ex art. 37 WRO). Enkel de dreiging dit instrument te
hanteren kan gemeenten doen besluiten alsnog mee te werken aan de realisering van de
afvalstortplaats. Daarnaast kunnen actoren de middelen ook inzetten om invloed uit te
oefenen op beslissingen over de betekenis van milieu-aspecten bij de locatiekeuze. In
paragraaf 7.2 is naar voren gekomen dat financiële middelen, bevoegdheden en informatie
in de praktijk slechts marginaal worden gebruikt om (meer) betekenis aan milieu-aspecten
bij de locatiekeuze toe te kennen. In verschillende casus hebben financiële middelen
(compensatie) echter bevorderd dat gemeenten alsnog besloten hun medewerking te
verlenen. Deze middelen worden voornamelijk ingezet om de bestuurlijke acceptatie te
vergroten; milieu-aspecten zijn op dat moment van ondergeschikt belang.
 
In het algemeen kan worden gesteld dat de netwerkbenadering als analysekader een goede
ingang is voor het inzichtelijk maken van de complexe relaties tussen actoren in het
besluitvormingsproces rond de locatiekeuze van afvalstortplaatsen. Daarnaast is ook inzicht
verkregen in het fungeren van het netwerk in de praktijk. Uit het empirisch onderzoek is
wel duidelijk geworden, dat binnen de netwerkstructuren in besluitvormingsprocessen over
de locatiekeuze van afvalstortplaatsen, sprake is van enkele typische verschillen met de
theoretische veronderstellingen rond netwerken. 
In de eerste plaats wordt er in het theoretisch analysemodel van uitgegaan dat bij de
betrokken actoren een gevoel heerst van een gemeenschappelijk probleem. Echter in de
praktijk is het gezamenlijk gevoelde locatiekeuzeprobleem slechts gedeeltelijk aanwezig.
Uit de analyse van de acht casus blijkt dat binnen het netwerk rondom de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen, de betrokken actoren vanuit hun verschillende taken en rollen uiteenlo-
pende en doorgaans tegenstrijdige belangen vertegenwoordigen. Tegelijkertijd moet er een
oplossing voor het locatiekeuzeprobleem worden gevonden, waarbij zij in grote mate van
elkaar afhankelijk zijn. Bijgevolg gaan de betrokken actoren met elkaar in de slag, waarbij
zij de ene keer wel en de andere keer niet tot overeenstemming komen. Uiteindelijk moeten
de betrokken actoren gezamenlijk een oplossing vinden voor het locatiekeuzeprobleem: 'ze
zijn als het ware tot elkaar veroordeeld'. Concreet komt het er op neer dat in een samenwer-
kingsgebied de afvalstortplaats uiteindelijk op het grondgebied van één van de deelnemen-
de gemeenten moet worden gelokaliseerd. Bij een dergelijke locatiekeuze is duidelijk
sprake van een toedelingssituatie (zie paragraaf 2.4.3). De meeste gemeenten zullen, al dan
niet onder druk van de lokale bevolking, er alles aan doen om onder de voorgenomen
locatie uit te komen. Elke betrokken actor in het besluitvormingsproces zal de afvalstort
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plaats namelijk liever elders dan in zijn eigen omgeving gesitueerd zien, waarbij milieu-
groepen de afvalstortplaats soms zelfs helemaal niet gerealiseerd willen hebben. Het
besluitvormingsproces ontaardt dan ook in het algemeen in een langdurig en gecompliceerd
touwtrekken. Van de in de netwerkbenadering veronderstelde dialogen die actoren aangaan
om een gemeenschappelijk belang te ontdekken, is namelijk nauwelijks sprake: er ontwik-
kelt zich eerder een onderlinge strijd tussen de actoren. In het begin van deze paragraaf is
reeds gewezen op het feit dat overheden elkaar tegenspreken en tegenwerken in het
locatiekeuzeproces. 
Dit brengt ons bij een tweede verschil dat zich voordoet tussen het theoretische veronder-
stelde netwerk en het verloop in de praktijk, namelijk de aanname dat de actoren onder-
handelingen of interacties met elkaar aangaan om het locatiekeuzeprobleem op te lossen.
Uit het empirisch onderzoek is allereerst duidelijk geworden dat actoren soms elke vorm
van onderhandeling of interactie weigeren. Sommige gemeenten zijn vanaf het begin zeer
duidelijk tegen een stortlocatie en maken duidelijk dat onderhandelen hierover geen zin
heeft (zie casus De Zweekhorst, De Dolten en Bovenveld). In dit geval wordt door deze
gemeenten onder het zoeken van een oplossing verstaan het verschuiven van het probleem:
als de locatie elders gesitueerd wordt is het probleem 'opgelost'. Daarnaast komt het ook
voor dat sommige actoren in het geheel niet bij de besluitvorming worden betrokken,
terwijl ze wel bereid zijn om onderhandelingen of interacties met elkaar aan te gaan
(bijvoorbeeld als de provincie omliggende gemeenten en/of omwonenden en actiegroepen
niet bij de besluitvorming betrekt). In deze gevallen wordt vaak geen samenwerking
gezocht omdat sommige actoren de besluitvorming zoveel mogelijk intern proberen te
houden.
Een derde verschil dat opvalt, heeft betrekking op de veronderstelling dat geen van de
actoren in staat is het verloop van het besluitvormingsproces volledig te domineren. Uit de
casusanalyse blijkt echter dat een gemeente die zelf met een locatievoorstel komt, wel
degelijk gedurende het verdere verloop van het besluitvormingsproces een zeer dominante
rol kan spelen (casus Landgraaf, De Does en Beuningen). In paragraaf 7.2 is al uitgebreid
aandacht besteed aan het belang dat wordt gehecht aan de bestuurlijke medewerking.
Duidelijk is geworden dat door zowel de provincie als het samenwerkingsgebied veel
waarde wordt toegekend aan bestuurlijke medewerking: de middelen waarover zij beschik-
ken, de strategiebepalingen en hun beslissingen stemmen zij praktisch geheel af op het
verlenen van hun medewerking aan de door de gemeente voorgestelde locatie.
De conclusie is dat de theoretische aanname dat de actoren binnen een netwerk gezamenlijk
een oplossing zoeken voor het gezamenlijk gevoelde locatieprobleem, een té ideaaltypische
benadering is. Het vinden van een afvalstortlocatie is nu eenmaal een omstreden activiteit,
zeker op lokaal niveau, die niet in harmonieuze samenwerking kan worden opgelost.
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7.5 Aanbevelingen
In deze paragraaf wordt tot slot een aantal beleidsaanbevelingen geformuleerd voor een
locatiekeuzebeleid dat meer gericht is op een besluitvormingsproces waarin milieu-
aspecten een even belangrijke rol spelen als de overige locatie-aspecten. Alhoewel dit
onderzoek veel inzicht heeft verschaft in het verloop van het besluitvormingsproces voor
de locatiekeuze van afvalstortplaatsen en de rol die milieu-aspecten hierbij spelen, geeft het
onderzoek echter te weinig definitieve en generaliseerbare conclusies die de basis kunnen
zijn voor volledig uitgewerkte beleidsaanbevelingen. Hierbij is ook een beperkende factor
dat het afvalstoffenbeleid - en mede daardoor allerlei beleidsvragen rond de locatiekeuze
van afvalverwerkingsinrichtingen - in beweging is en zal blijven. Bovendien verandert ook
de ruimere beleidscontext: de verticale en horizontale politiek-bestuurlijke structuren en
taak- en bevoegdheidsverdelingen (decentralisatie, reorganisatie, marktwerking, zelfsturing
enzovoort).
De hieronder geformuleerde aanbevelingen zijn respectievelijk gericht op de coördinatie
tussen milieubeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid, de bestuurlijke organisatie, de formali-
sering van methode en procedure van locatiekeuze, het moment waarop het instrument
m.e.r. wordt ingezet en de positie van de burger tijdens het besluitvormingsproces.
Coördinatie tussen milieubeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid
Uit het empirisch onderzoek is duidelijk geworden dat er zowel in provinciale afvalstof-
fenplannen als in streekplannen onvoldoende aandacht wordt besteed aan inhoudelijke
criteria waaraan de afvalstortlocatie moet voldoen. Doordat in het algemeen coördinatie op
planniveau gebrekkig is, vindt er weinig afstemming plaats tussen streekplan en afvalstof-
fenplan (thans de relevante delen in het provinciale milieubeleidsplan). Bovendien wordt
de locatiekeuze niet getoetst aan het provinciaal beleid. De noodzaak van coördinatie ligt
daarom voor de hand. In de Wm hoofdstuk Afvalstoffen is een coördinatieconstructie
opgenomen die in de Aw afwezig was. Om een goede afstemming tussen enkele bijzonder
belangrijke ruimtelijk relevante plannen te bevorderen heeft de wetgever in de WRO, de
Wet op de waterhuishouding (Wwh) en de Wm een afstemmingsregeling van de provincia-
le plannen op al deze beleidsterreinen opgenomen. In deze drie wetten is de zogenaamde
'haasje-over-constructie' opgenomen: de plannen moeten elkaar over en weer beïnvloeden
aan de hand van de meest actuele inzichten uit de verschillende betrokken beleidsterreinen. 
Op het provinciaal niveau gaat het om het het milieubeleidsplan, het streekplan en het
waterhuishoudingsplan. In het milieubeleidsplan moeten Provinciale Staten op grond van
artikel 4.9, lid 5 Wm aangeven in hoeverre het voorgenomen beleid is afgestemd op, of
leidt tot aanpassing van het beleid op de andere terreinen. Als aanpassing van de andere
plannen nodig is, moeten zij aangeven op welke termijn ze die zullen herzien. Soortgelijke
bepalingen zijn te vinden in artikel 7, lid 4 Wwh en artikel 4a, lid 1 WRO. Het milieubeleid
dat in streekplannen en waterhuishoudingsplannen is opgenomen, kan dus worden herzien.
Vervolgens kunnen herzieningen van de genoemde plannen weer leiden tot aanpassing van
het milieubeleidsplan, waarna weer een aanpassing van de streekplannen en waterhuishou-
dingsplannen nodig kan zijn. Als voordeel van deze constructie wordt onder meer gezien
dat op deze wijze de samenhang tussen de diverse beleidssporen beter zichtbaar kan 
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worden gemaakt. 
In de praktijk laat de effectiviteit van deze ambitieuze constructie te wensen over (Wissink
en Lingbeek, 1994). De constructie leidt tot chaotische en - voor zowel andere betrokken
bestuursorganen als voor de burger - ondoorzichtige provinciale beleidsvorming (De Gier,
1994).
Een groot aantal provincies bezint zich op de afstemming van deze plannen en geeft daarbij
op verschillende wijze vorm aan verbetering van de afstemming. Als oplossing wordt
aangedragen de integratie van de drie plannen in een provinciaal omgevingsplan. 
Voor het locatiekeuzevraagstuk hoeft mijns inziens niet direct te worden overgegaan tot
een integratie van de drie genoemde beleidsplannen. Belangrijk is niet zozeer een omge-
vingsplan, maar vooral een samenhangend beleid voor de omgeving waarin het afvalstof-
fenbeleid, als deel van het milieubeleid, voldoende wordt geïntegreerd. Uit een in opdracht
van de Evaluatiecommissie Wet milieubeheer binnenkort af te ronden onderzoek van
Coenen en Janssens blijkt dat de externe werking van het provinciale milieubeleidsplan
mede door zijn globale inhoud te wensen overlaat, en dat veeleer beleid wordt gevoerd op
basis van meer concrete sectorale uitvoeringsplannen, bijvoorbeeld voor bodembescher-
ming of afvalbeleid. Daarom is aan te bevelen de inhoudelijke en procedurele afstemming
tussen deze 'sectorale' plannen of nota's voor het afvalstoffenbeleid, met het milieubeleids-
plan enerzijds en met het streekplan anderzijds, te verbeteren.
De bestuurlijke organisatie
Het empirisch onderzoek heeft naar voren gebracht dat binnen het afvalverwijderings- en
locatiekeuzebeleid sprake is van knelpunten op bestuurlijk-organisatorisch terrein: de
verdeling van taken en verantwoordelijkheden tussen de verschillende actoren is onduide-
lijk en er is sprake van een grote beleidsvrijheid voor provincies en samenwerkingsgebie-
den. Hierdoor bestaat er onvoldoende garantie dat milieu-aspecten ook daadwerkelijk
worden meegenomen in de besluitvorming (zie paragraaf 7.3).
Voor een goede coördinatie binnen het locatiekeuzebeleid is het allereerst van belang dat
de rijksoverheid duidelijker de verantwoordelijkheden aangeeft. Het is onduidelijk welk
bestuurlijk orgaan verantwoordelijk is voor de locatiekeuze. Wettelijk is vastgelegd dat
provincies de bevoegdheid hebben om de benodigde vergunning te verlenen voor het
kunnen oprichten van een afvalstortplaats. Daarnaast moeten gemeenten op grond van de
WRO een bouw- en aanlegvergunning verlenen. Provincies laten het formuleren van een
locatievoorstel voor een nieuwe afvalstortplaats doorgaans over aan de samenwerkingsge-
bieden, ondanks het feit dat een besluit van het samenwerkingsgebied over de locatiekeuze
geen enkele wettelijke status heeft. Voor een meer consequent verloop van het locatiekeu-
zeproces is het beter als de primaire verantwoordelijkheid voor de locatiekeuze bij de
provincies wordt neergelegd: het provinciaal bestuur moet het locatiekeuze-onderzoek
actief begeleiden en de uiteindelijke keuze toetsen aan zowel het provinciaal ruimtelijk
beleid als het milieubeleid. Gezien de organisatorische ontwikkelingen in de richting van
verdere schaalvergroting en centralisatie, die zich momenteel voordoen op het gebied van
afvalvalverwijdering, lijkt een lager bestuurlijk schaalniveau uitgesloten. 
In hoofdstuk 3 is weergegeven dat met de oprichting van het AOO en de ROO's zich reeds
wijzigingen in de organisatiestructuur van de afvalverwijdering hebben voorgedaan. In de
huidige organisatie zijn door de provincies afvalsturingsorganisaties opgericht voor de 
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planning en de realisatie van de benodigde voorzieningen voor afvalverwijdering in een
specifiek gebied en voor het sturen van afval naar de gerealiseerde voorzieningen. Momen-
teel staat de huidige organisatie opnieuw ter discussie (paragraaf 3.3). De actuele proble-
men liggen niet meer op het terrein van de realisatie van de verwijderingscapaciteit, maar
eerder op het terrein van onder meer beheer van de capaciteit, sturing van het afvalaanbod,
marktwerking en tarievenbeleid. De huidige stortproblematiek wordt voornamelijk
veroorzaakt door de daling van het afvalaanbod in combinatie met het onvermogen van een
aantal stortplaatsen om hun exploitatie aan te passen. In een poging de problemen het
hoofd te bieden vindt binnen een provincie concentratie plaats van stortplaatsen.
Inmiddels is duidelijk dat voor het storten van afval de provinciale schaal niet meer
doelmatig is en dat de huidige organisatie moet worden aangepast. De recente oplossingen
die onder meer door de Commissie Toekomstige Organisatie Afvalverwijdering en
Vereniging van Afvalverwerkers zijn aangedragen (CTOA, 1996: VII; VVAV, 1997: 17),
wijzen in de richting van een verdere schaalvergroting. Tevens is de verwachting dat
privatisering noodzakelijk is, zodat enkele grote afvalverwijderingsbedrijven kunnen
ontstaan die ook op de Europese markt een rol van betekenis kunnen spelen. De af-
val(stort)sector beweegt zich geleidelijk aan steeds meer in de richting van een markt voor
afvalverwijdering met een nationale dimensie. De beoogde eindsituatie op de langere
termijn is een situatie met open afvalgrenzen binnen de Europese Unie. 
Ondanks het feit dat op dit moment de realisering van een nieuwe afvalstortplaats niet aan
de orde is, hebben deze ontwikkelingen wel degelijk gevolgen voor een eventuele nieuwe
locatiekeuze. Door de toenemende schaal van activiteiten op het gebied van storten, zal de
locatiekeuzeproblematiek zich ook op een ander schaalniveau voordoen. In de nabije
toekomst gaat het niet meer om een stortplaats binnen één provincie, maar om één stort-
plaats voor meerdere provincies. Het provinciale bestuur zal zich daarom des te meer
bewust moeten zijn van het feit dat het de eindverantwoordelijkheid voor de locatiekeuze
moet dragen. De positie van de samenwerkingsgebieden zal door toenemende schaalver-
groting veranderen. Het is daarom te overwegen om bepaalde bevoegdheden en taken van
samenwerkingsgebieden naar het provinciaal niveau over te hevelen, om de bestuurlijk-
organisatorische structuur doorzichtig en doelmatig te houden. 
Opgemerkt wordt dat de rol die de gemeente in het locatiekeuzeproces moet vervullen, ook
duidelijk moet zijn. De schaalvergroting kan met zich meebrengen dat een aantal taken
(met name de inzameling) die zich nu nog op lokaal niveau laten regelen, worden verplaatst
naar het regionale niveau. Zo zullen er voor de gemeenten weinig taken overblijven in de
afvalverwerking. Als het evenwel om de locatiekeuze van een afvalverwerkingsinrichting
gaat, dan moet deze inrichting wél gekoppeld aan het bestemmingsplan, binnen een
bepaalde gemeente gerealiseerd worden. Het blijft uiteindelijk ook een lokaal probleem,
omdat de voorziening negatieve effecten kan hebben op de omgeving en omwonenden. Dit
betekent dat gemeenten een rol zullen blijven spelen bij de locatiekeuze. Een goede
onderlinge afstemming en samenwerking tussen provincie en gemeenten blijft daarom
gewenst. 
Daarnaast zal door de toenemende marktwerking de private sector ook bij de locatiekeuze
een steeds grotere rol gaan spelen. In het empirisch onderzoek is naar voren gekomen dat
tot tweemaal toe particuliere afvalondernemingen het locatiekeuzeproces op een voor
provincie en gemeente onaangename manier hebben doorkruist. De voormalige Aw en nu 
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ook de Wm sluiten niet uit dat particulieren een vergunning kunnen aanvragen voor het
exploiteren van een stortplaats. Gelet op het feit dat het locatiekeuzevraagstuk wordt
geregeld door de overheid en dat de concurrentie tussen overheid en particuliere afvalon-
dernemingen (en ook tussen die ondernemingen) alleen nog maar groter zal worden, is het
belangrijk dat de rol van het bedrijfsleven duidelijker dan momenteel het geval is, wordt
afgebakend. Dit komt er op neer dat aan de toenemende marktwerking in de afvalbranche
ook duidelijke milieurandvoorwaarden - bijvoorbeeld in convenanten - worden verbonden.
Volgens het advies van de CTOA over de toekomst van de afvalverwijdering moet een
'Landelijke Commissie' worden ingesteld die de toekomstige verwijderingsstructuur
voorbereidt. Deze commissie zal in ieder geval aandacht moeten besteden aan het uitwer-
ken van de verdeling van de taken en verantwoordelijkheden tussen de overheden onder-
ling en tussen overheden en particuliere ondernemingen. De voorgestelde toekomstige
organisatie van de afvalverwijdering zal een wijziging van de wet- en regelgeving op
afvalstoffengebied met zich meebrengen. Deze wijziging kan worden aangegrepen om in
het hoofdstuk Afvalstoffen van de Wm op te nemen dat de gezamenlijke provincies het
verantwoordelijk bestuurlijk orgaan zijn voor de locatiekeuze.
Formalisering van methode en procedure van locatiekeuze
Uit het empirisch onderzoek blijkt dat voor de methode en procedure van het locatiekeuze-
onderzoek niets formeel is geregeld. Hierdoor bestaat er voor samenwerkingsgebieden en
particuliere onderzoeksbureaus veel vrijheid voor de wijze waarop zij locatiekeuze-
onderzoeken uitvoeren. Controle op de kwaliteit van het uitgevoerde onderzoek ontbreekt.
Milieu-aspecten krijgen op deze wijze niet voldoende aandacht in het onderzoek. Boven-
dien is sprake van een onduidelijke status van het locatie(keuze)onderzoek binnen het
besluitvormingsproces. Voor buitenstaanders is het vaak onduidelijk hoe de overheden tot
een bepaalde locatiekeuze zijn gekomen. De onduidelijke en ondoorzichtige procedure van
locatiekeuze heeft onder meer tot gevolg dat veel weerstand tegen de locatiekeuze bestaat.
Het is daarom zaak dat meer duidelijkheid wordt gegeven in de wijze waarop en de mate
waarin de diverse actoren bij de locatiekeuzeprocedure (inclusief de uitvoering van de
onderzoeken) worden betrokken. Kortom: het locatiekeuzeproces moet doorzichtiger
worden gemaakt voor zowel de betrokken actoren zelf als voor derden. Het is namelijk
voor de overheden zelf ook een extra prikkel om de aspecten die in het locatiekeuzeproces
een rol spelen, duidelijk naar voren te brengen, zodat hierover geen onnodige discussies
meer worden gevoerd. 
Met het verschijnen van het beslissingsondersteunend model voor de locatiekeuze van
stortplaatsen (Gijsberts, 1992) is een model gepresenteerd dat het locatiekeuzeproces veel
inzichtelijker maakt. Het model heeft tot doel om de verschillende aspecten van de
locatiekeuze systematisch te ordenen en het besluitvormingsproces zodanig te structureren
dat met die verschillende aspecten, waaronder ook de milieu-aspecten, rekening moet
worden gehouden. Dit model, door het AOO aangeduid als selectie- en afwegingskader, is
inmiddels ook in de Leidraad storten (Ministerie van VROM, 1993) opgenomen. Het
selectie- en afwegingskader heeft hiermee een pseudo-wettelijk karakter gekregen. Het
model kan echter geen besluiten afdwingen, maar kan wel uitstekend als hulpmiddel dienen
bij de besluitvorming over de locatiekeuze van afvalverwerkingsinrichtingen. Indien zich
een locatiekeuzeproces voordoet, dan moet de provincie erop toezien dat van dit beslis
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singsondersteunend model gebruik wordt gemaakt. 
In de nabije toekomst is de stortproblematiek voor huishoudelijk afval niet meer zo urgent.
Echter voor andere afvalstoffen is dat wel het geval. Momenteel verschuift het beleid ten
aanzien van het storten van afvalstoffen. Uitsluitend afvalstoffen die niet meer verbrand of
op een andere manier verwerkt kunnen worden, mogen nog gestort worden. Voorts is het
storten van baggerspecie nu al het probleem van de jaren negentig en het laat zich aanzien
dat dit ook na het jaar 2000 een probleem blijft. Duidelijk is dat de aard of kwaliteit van het
te storten afval anders zal zijn. Het gevolg is onder meer dat er andere ontwerpeisen aan
een stortplaats gesteld moeten worden en dit brengt ook consequenties met zich mee voor
de aspecten waarmee bij de locatiekeuze rekening moet worden gehouden. In feite kan de
globale opzet van het beslissingsondersteunend model gehandhaafd blijven. Omdat het om
specifieke afvalstoffen gaat, zullen aspecten moeten worden toegevoegd of weggelaten.
Locatiespecifieke omstandigheden enerzijds en maatschappelijke ontwikkelingen ander-
zijds kunnen immers vragen om uitbreiding en/of aanpassing van het model.
Het is tevens belangrijk dat een nadere formalisering plaatsvindt van de methoden en
procedures van locatiekeuze. Er moet eenduidigheid zijn over de inhoudelijke, methodische
en procedurele vereisten van het locatiekeuze-onderzoek. Het verdient daarom aanbeveling
om een richtlijn voor locatiekeuze-onderzoek vast te stellen. In deze richtlijn kunnen
voorschriften en minimumeisen worden opgenomen waaraan een locatiekeuze-onderzoek
moet voldoen. Duidelijk moet worden welke inhoudelijke aspecten in ieder geval moeten
worden meegenomen. Ook is het van belang dat het locatiekeuze-onderzoek een duidelijke
status krijgt in het besluitvormingsproces. 
Het locatiekeuze-onderzoek kan ten opzichte van de m.e.r. zowel een aanvullende als een
voorbereidende rol vervullen. Indien nog een locatie-m.e.r. moet worden uitgevoerd, kan
een locatiekeuze-onderzoek belangrijk voorbereidend werk verrichten. De verschillende
locatiealternatieven die uit een locatiekeuze-onderzoek naar voren komen, kunnen namelijk
in een locatie-MER opnieuw en diepgaander worden beoordeeld op de gevolgen voor het
milieu. Een aanvullende rol kan het locatiekeuze-onderzoek vervullen vanwege het feit dat
dit onderzoek een grotere reikwijdte heeft dan een m.e.r. De m.e.r. richt zich hoofdzakelijk
op de milieu-efecten die de activiteit teweeg kan brengen, terwijl het locatiekeuze-onder-
zoek zich ook zal concentreren op de bestuurlijk-juridische, (sociaal)-economische en de
ruimtelijke gevolgen. Uiteindelijk moeten de kwaliteit en de zorgvuldigheid van zowel het
locatiekeuze-onderzoek als het MER prevaleren. Hierdoor zal met name beter kunnen
worden gegarandeerd dat milieu-aspecten ook daadwerkelijk in de besluitvorming worden
meegenomen. 
Verandering van het moment waarop het instrument m.e.r. wordt ingezet
Voor een optimale inbreng van het milieubelang in de besluitvorming zou voor de locatie-
afweging een m.e.r. moeten worden uitgevoerd. In deze fase van besluitvorming kunnen
namelijk nog locatiealternatieven worden overwogen. Tot nu toe wordt m.e.r. feitelijk
toegepast op inrichtingsniveau. De locatiekeuze is dan al gemaakt, zodat deze alleen nog
hoeft te worden verantwoord. In feite wordt het locatiekeuzeprobleem op deze manier
teruggebracht naar een technisch inrichtingsprobleem. Met de huidige technische kennis is 
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het namelijk mogelijk om bijna op elke locatie een stortplaats aan te leggen. Een locatie-
keuze-onderzoek lijkt daarmee overbodig te worden. Dit betekent niet dat het uitvoeren van
een inrichtings-m.e.r. zinloos zou zijn. Een inrichtings-m.e.r. kan belangrijke gegevens
opleveren over de milieu-effecten van de aanleg van een afvalstortplaats in een bepaald
gebied. Een inrichtings-m.e.r. heeft echter uitsluitend betrekking op de inrichting zelf en
van locatiealternatieven is geen sprake meer. 
Het verdient aanbeveling om het instrument m.e.r. op een vroeger moment in het besluit-
vormingsproces in te schakelen. De kans op milieu-invloed bij de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen is het grootst als m.e.r. wordt uitgevoerd op provinciaal beleidsplanni-
veau (milieubeleidsplan of streekplan). Een bijkomend voordeel van het eerder uitvoeren
van m.e.r. is, dat hierdoor directbetrokken burgers in een vroegtijdig stadium worden
geïnformeerd over de voorgenomen activiteit en bovendien de mogelijkheid krijgen om hun
mening kenbaar te maken (zie ook hierna). De m.e.r.-procedure kent twee momenten
waarop inspraak mogelijk is: de fase van vooroverleg en de fase van inspraak, advies en
toetsing. Aangezien omwonenden en actiegroepen veel waarde hechten aan de uitkomsten
van het MER (zie paragraaf 7.2.3), kan het eerder uitvoeren van een m.e.r. er wellicht toe
bijdragen dat het verdere verloop van het besluitvormingsproces soepeler verloopt.
Versteviging van de positie van de burger tijdens het besluitvormingsproces
Tijdens het locatiekeuzeproces wensen de provincie, het samenwerkingsgebied en de
gemeente(n) doorgaans eerst bestuurlijk tot overeenstemming te komen. Dit gebeurt
meestal uit overwegingen van complexiteitsreductie en doelmatigheid. Het is vaak pas in
een later stadium dat burgers bij de besluitvorming worden betrokken.
Van belang is evenwel dat overheden in zo'n vroegtijdig stadium de directbetrokken
burgers laten participeren in het besluitvormingsproces. Deze burgers moeten dan al
duidelijkheid krijgen over de eventuele stortactiviteiten die gaan plaatsvinden, en de
maatregelen die getroffen zullen worden om de nadelen van de realisatie van de stortplaats
te ondervangen (zoals inrichtingsaspecten, beperken van overlast, financiële vergoedingen).
Indien in mogelijkheden tot participatie te laat is voorzien, kan de indruk ontstaan dat alles
al besloten is (De Koningh e.a., 1985). Mensen voelen zich in zo'n geval gepasseerd en dit
versterkt juist de behoefte aan oppositie. Als men plotseling met een besluit geconfronteerd
wordt, is een eerste reactie meestal het proberen af te remmen van de procedures om er
meer greep op te krijgen (Touwen en Van der Mark, 1992). 
Burgers moeten in ieder geval het gevoel krijgen dat hun opvattingen en belangen serieus
worden genomen. Het verlenen van inspraak zal dit gevoel versterken. De aanbeveling
luidt dan ook dat vroegtijdige inspraakverlening al in de oriënterende fase moet plaatsvin-
den. Dit is belangrijk omdat op dat moment nog locatiealternatieven ter discussie staan en
bijsturing nog mogelijk is (Van Buuren e.a., 1996). Bovendien kunnen burgers over
informatie beschikken of belangen aandragen, waar de betrokken overheden (nog) niet van
op de hoogte waren. Door een vroegtijdige inspraak kunnen onnodige conflicten worden
voorkomen en zal de uiteindelijke locatiekeuze een groter draagvlak hebben. Het vroegtij-
dig betrekken van de directbetrokken burger in het besluitvormingsproces zal niet geheel
voorkómen dat omwonenden zich tegen een afvalstortplaats verzetten, maar het verzet zal
hoogstwaarschijnlijk minder massaal zijn. Als besluiten op lokaal niveau meer geaccep-
teerd worden, zal dit ook doorwerken op het verdere verloop van het besluitvormingspro
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ces. Wellicht zullen uiteindelijk ook minder bezwaarschriften worden ingediend, waardoor
het proces per saldo vlotter kan verlopen.
In het voorgaande zijn aanbevelingen gegeven voor een locatiekeuzebeleid dat meer gericht
is op een besluitvormingsproces waarin milieu-aspecten een even belangrijke rol spelen als
de overige locatie-aspecten. Het probleem van het vinden van geschikte locaties voor
afvalstortplaatsen voor huishoudelijk afval is momenteel minder urgent geworden. Voor
andere afvalstoffen (zoals baggerspecie, zuiveringsslib en afvalstoffen die niet meer
herbruikbaar of brandbaar zijn) zullen echter nog wel geschikte locaties moeten worden
gevonden. Het vinden van nieuwe stortruimte zal daarom ook in de toekomst problematisch
blijven. Immers, voor een vanuit milieuoogpunt negatief gewaardeerde activiteit zoals het
storten van afval, wordt liever geen ruimte vrijgemaakt. Dit betekent dat het vinden van een
locatie altijd (lokaal) omstreden zal blijven. Aangezien de overheid het locatieprobleem als
zodanig niet kan oplossen, kan het voeren van een duidelijk locatiekeuzebeleid bevorderen
dat met alle betrokken actoren tot een gepaste oplossing voor het probleem wordt gekomen.
Met deze studie is getracht een bijdrage te leveren aan een maatschappelijk en milieukun-
dig meer verantwoord locatiekeuzebeleid: een beleid waarin milieu-aspecten op een
adequate en evenwichtige wijze in de besluitvorming worden betrokken, een beleid
waarvoor niet alleen een bestuurlijk, maar ook een maatschappelijk draagvlak wordt
gevonden.
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BIJLAGE 1
Omschrijving van de criteria per categorie zoals deze ideaaltypisch bij de locatiekeuze van
afvalstortplaatsen zouden moeten worden meegenomen (gebaseerd op Een steuntje bij het
storten, C.P. Gijsberts, 1992). Deze lijst is gehanteerd bij de analyse van de uitgevoerde
onderzoeken voor de acht casus.
1) Milieuhygiënische criteria:
* woonbebouwing: wettelijk geldt dat een afvalstortplaats niet mag worden
gesitueerd binnen de bebouwde kom. Dit is gebaseerd op de Afvalstoffenwet
(1977): een vergunning ex art. 33 Aw kan worden geweigerd op grond van de
betekenis van de omgeving als woonmilieu. Indien dit criterium wordt meegeno-
men in een onderzoek dat dateert van voor 1977, geldt het als pre-wettelijk.
* bodembeschermingsgebied: gebieden waarvan de bodem wordt gekenmerkt door
een bijzondere kwaliteit en daardoor bescherming verdient. Het gaat daarbij om
onder andere Nationale parken, uiterwaarden, beekdalen, weidevogelgebieden,
Grote Eenheden Natuur en aardwetenschappelijke waardevolle gebieden, anders
vastgelegd dan op grond van het Structuurschema Natuur- en landschapsbehoud.
Maar ook als zodanig wettelijk bepaald op grond van art. 34, lid 1 Wet bodembe-
scherming (1986): Gedeputeerde Staten zijn verplicht voor de bescherming van de
bijzondere kwaliteit van de bodem in bepaalde gebieden een Intentieprogramma
op te stellen.
Voorts zijn op grond van de Natuurbeschermingswet (1967, Stb. 572) bodembe-
schermingsgebieden aangewezen als natuur- en staatsnatuurmonument.
Indien dit criterium wordt meegenomen in onderzoeken die dateren van voor de
genoemde data, dan geldt het als pre-wettelijk.
* grondwaterbeschermingsgebied: volgens de richtlijn Gecontroleerd Storten moet
een locatie van een afvalstortplaats worden uitgesloten binnen de invloedssfeer
van waterwingebieden. Provinciale Staten zijn op grond van de Wet bodembe-
scherming (1986, art. 37, lid 1) verplicht om een Grondwaterbeschermingsplan op
te stellen. Waterwingebieden moeten op grond van het Besluit Grondwaterbe-
schermingsplan (1988) en art. 1, lid 5 van de Grondwaterwet (1981) in het
Grondwaterbeschermingsplan worden opgenomen. 
Indien dit criterium wordt meegenomen in onderzoeken die dateren van voor de
genoemde data, dan geldt het als pre-wettelijk.
* stiltegebied: wettelijk indien dit is gebaseerd op de Wet geluidhinder (1979).
Voor deze datum geldt het als pre-wettelijk.
* oppervlaktewater: het gaat hierbij om de stromingssnelheid van aanwezig
oppervlaktewater (hoge snelheid zal eventueel optredende verontreiniging sneller 
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verdunnen) en de kwaliteit van het oppervlaktewater. Vastgelegd in de richtlijn
Gecontroleerd Storten (1980): afvalstoffen mogen niet worden gestort in
oppervlaktewater (exclusief baggerspecie). 
* geohydrologische/bodemkundige situatie: het betreft de zettingsgevoeligheid
(zetting = de bodemdaling die optreedt als gevolg van het ophogen van de grond
of het aanbrengen van enig ander materiaal), doorlatendheid (doorlatendheid =
het vermogen van de grond om vloeistof of gas door te laten), voorkomen van
ondoorlatende lagen (komen in de ondergrond ondoorlatende lagen voor en zo
ja, hoe dik zijn deze), grondwaterstand (de hoogte van de grondwaterstand is
van belang in verband met de afstand van het grondwater tot de zool van de
afvalstortplaats) en het voorkomen van kwel (indien een afvalstortplaats in een
kwelgebied wordt gerealiseerd, kan het risico van grondwaterverontreiniging sterk
worden teruggedrongen; in het geval dat de bodemafdichting scheurt zal het
percolatiewater niet naar het diepe grondwater worden gevoerd, maar via het
ondiep grondwater in de ringsloot terechtkomen). Een en ander conform de
richtlijn Gecontroleerd Storten (1980) (IBC-criteria). 
* hinder voor woon- en leefmilieu: het betreft hier stof, stank, geluidhinder (aan-
en afvoer van afvaltransport, aanleg- en inrichtingswerkzaamheden en
verwerkingsinstallatie zelf) en hinder van onder andere (on)gedierte (ratten,
insecten, meeuwen) en verspreiden van zwerfvuil.
* risico voor omwonenden: door de aanwezigheid van stortgas bestaat de kans op
explosie en/of ontbranding.
2) Criteria voor natuur en landschap:
* natuurgebied: in de volgende gebieden mag een afvalstortplaats niet worden
gesitueerd:
- gebieden die volgens de Planologische Kernbeslissing ex art. 2a Wet op de
Ruimtelijke Ordening (1985) zijn aangemerkt als waardevol gebied uit het
oogpunt van natuur- en landschapsbehoud: Nationaal Landschap (Structuursche-
ma Openluchtrecreatie, (1986), Nationale parken, beekdalen, uiterwaarden,
weidevogelgebieden en aardwetenschappelijke waardevolle gebieden (Structuur-
schema Natuur- en Landschapsbehoud, (1986);
- landgoederen en historische buitenplaatsen (Natuurschoonwet, 1928);
- gebieden die volgens de Natuurbeschermingswet (1967) zijn aangewezen als
beschermd natuurmonument of als staatsmonument en als zodanig moeten worden
opgenomen in het streekplan.
Indien geldt dat dit criterium wordt meegenomen in een onderzoek daterend van
voor genoemde data, dan geldt dat het pre-wettelijk is.
* ecologische waardering: het gaat om de ecologische waarden (verscheidenheid,
natuurlijkheid en kenmerkendheid) voor flora, fauna (zoogdieren en
(broed)vogels) en ecosystemen (bijvoorbeeld grondwatergebonden ecosystemen
zoals beek- en rivierdalen, bronhellingen en kwelsituaties).
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* waardering van het landschap: het betreft de beoordeling van een landschap in
cultuurhistorische zin (gaafheid, ouderdom, karakteristiciteit), de inpassing van
de stortplaats in de omgeving in visueel-ruimtelijke zin (belangrijk hierbij zijn de
landschapskenmerken zoals openheid van het landschap en schaal van het land-
schap), aardkundige waarden (vervangbaarheid, (inter)nationale zeldzaamheid,
mate van reliëf en de vorm) en tot slot de belevingswaarde van het landschap.
3) Ruimtelijke criteria:
* zonering woonbebouwing: 
- zonering minimaal 250 m (uitspraak Raad van State voor Borne, (20-08-1991);
- zonering 300 m volgens VNG (1986) (voor geur en stofemissie tussen de rand
van de afvalstortplaats en een rustige woonwijk).
* zonering natuurgebied: Kroonjurisprudentie (31-03-1982) heeft de afstandsnorm
bepaald op 150 m (tussen een afvalstortplaats en een natuurreservaat).
* zonering overige gevoelige bestemmingen: zoals verblijfsobjecten, dag- en
verblijfsrecreatie. Als gevolg van stank- en overige hinder door stortwerkzaamhe-
den en stankemissies geldt op grond van Kroonjurisprudentie een afstandsnorm
van 200 m.
* overig uitsluitend gebied: begraafplaatsen en vliegvelden.
* ligging in stedelijk gebied: in Ruimtelijk kader voor afvalverwijdering (RPD,
1991) worden locatiecriteria voor afvalverwerkingsinrichtingen genoemd, waar-
van de ligging in stedelijk gebied als belangrijkste locatiefactor wordt gezien
(aantasting landelijk gebied wordt minder, transportafstanden nemen af, lagere
transportkosten en verlaging van de door het vrachtvervoer op de weg veroorzaak-
te milieu-effecten).
* recreatieterrein: onder andere aangegeven in het Structuurschema Openluchtre-
creatie (1986).
* militair terrein: onder andere aangegeven in het Structuurschema Militaire
Terreinen (1985).
* industrieterrein: als een afvalstortplaats niet in conflict raakt met de aanwezige
industrie (zoals stofgevoelige bedrijven, levensmiddelenindustrie), kan deze in
beginsel aansluiten bij de functie van een industrieterrein.
* bruto-nettoverhouding grondoppervlak: naast de afmeting van het perceel zélf
(grootte van de locatie) wordt hier ook bedoeld de oppervlakte-eis voor de afval-
stortplaats.
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* ligging ten opzichte van afvalzwaartepunt: het afvalzwaartepunt is het denkbeel-
dige zwaartepunt van het gebied waarvoor afval wordt ingezameld. De ligging van
het afvalzwaartepunt is afhankelijk van de aard van het afval, de vorm van het
gebied waarin het afval wordt ingezameld en de spreiding van de afvalproducen-
ten.
* mogelijkheden tot afzetten van restenergie: het uit de afvalstortplaats vrijko-
mende stortgas kan als energiebron worden gebruikt.
* ruimtelijk inpasbare nabestemming: te denken valt aan recreatieve doeleinden
zoals golfterrein, park, skibaan of crossbaan. Het is hierbij tevens van belang dat
wordt gekeken naar de inpassing van de afvalstortplaats in het landschap.
* (belemmerende) hoofdinfrastructurele voorzieningen: hoofdinfrastructurele
voorzieningen kunnen zich zowel bovengronds (hoogspanningsleidingen, straalpa-
den (loodrecht gaande radiogolven)) als ondergronds (transportleidingen) bevin-
den. Hoofdinfrastructurele voorzieningen kunnen belemmerend zijn, indien ze het
als afvalstortplaats in te richten terrein doorkruisen of zich in de directe nabijheid
hiervan bevinden, zodanig dat de toekomstige afvalstortactiviteiten hiervan nadeel
ondervinden. Bovendien kan afhankelijk van de lokale situatie de aanwezigheid
van hoofdinfrastructurele voorzieningen als verkeerswegen van
(boven)provinciaal of regionaal belang, spoorlijnen en vaarwegen zowel als
positief dan wel negatief beperkend criterium worden gezien.
Eveneens wordt hiertoe gerekend de nabijheid van waterweg of goederenspoor en
de ontsluiting van de locatie en haar omgeving.
* agrarisch gebied: het gaat om gebieden die een landbouw- (akkerbouw, grasland,
glastuinbouw, boomkwekerij, bloembollenteelt enzovoort) dan wel bosbouwfunc-
tie hebben. 
* landelijk gebied I, II, III of IV: zonering van het landelijk gebied in streekplank-
ader. Voor de gebieden geldt, afhankelijk van de aanduiding (I, II, III, IV), dat het
beleid gericht is op het bevorderen van de agrarische ontwikkeling of op handha-
ving van de aanwezige natuur-, landschaps- en/of recreatieve waarden.
4)  Bestuurlijk-juridische criteria:
* maatschappelijke en bestuurlijke acceptatie: zowel maatschappelijke als bestuur-
lijke non-acceptatie van afvalstortplaatsen kan het locatiekeuzeproces danig
vertragen. Maatschappelijke non-acceptatie uit zich in een toenemende weerstand
van maatschappelijke groeperingen tegen de realisatie van een afvalstortplaats. 
De mate van bestuurlijke acceptatie door de betrokken provincie en gemeente(n)
heeft invloed op alle voor het locatiekeuzeproces relevante aspecten waarvoor
bestuurlijke medewerking van provincie (streekplanwijziging, verlening van
benodigde vergunningen) en/of gemeente (bestemmingsplanwijziging en vergun-
ningverlening ex WRO) vereist is.  
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* eigendomsverhouding benodigde gronden: de mate waarin de voor de afvalstort-
plaats benodigde gronden gemeentelijk dan wel particulier eigendom zijn. Het
gaat hierbij niet alleen om de benodigde grond voor de afvalstortplaats zélf, maar
ook om eventueel te reserveren gronden, vereist voor een uitbreiding van de
afvalstortplaats.
* bestaande inzamelings- en leveringscontracten: indien een samenwerkingsgebied
(swg) het afval niet zelf ophaalt, is ze verplicht de inzameling van het afval
contractueel uit te besteden aan particuliere inzameldiensten. Naast inzamelings-
contracten kunnen in het verleden ook leveringscontracten zijn gesloten tussen
de beheerder van de afvalstortplaats en het betreffende swg, provincie of particu-
liere inzameldienst. Het bestaan van dergelijke contracten kan voor de  te realise-
ren stortplaats inhouden, dat deze daardoor (tijdelijk) minder afval krijgt aangele-
verd, waardoor de kosten van de afvalstortplaats stijgen.
5) Financieel-economische criteria:
* kosten: het gaat hierbij om kosten van grondverwerving en ontsluiting. De
kosten van grondverwerving, die per locatie sterk kunnen verschillen, zijn afhank-
elijk van de prijs van de te verwerven gronden. De ontsluitingskosten zijn voor
een belangrijk deel afhankelijk van de ligging van de locatie ten opzichte van
waterweg, goederenspoor of verkeersweg(en).
* transportkosten: de hoogte van de transportkosten wordt onder meer bepaald
door de transportafstanden, de vervoerswijze en de wijze van inzameling.
* aanvullende milieutechnische kosten: deze kosten zijn een gevolg van de
noodzaak om verontreiniging van bodem, grond- en oppervlaktewater tegen te
gaan. Aanvullende milieutechnische maatregelen zijn daardoor vooral gericht op
het in goede banen leiden van eventueel vrijkomend percolatiewater. Voorzie-
ningen gericht op de waterbeheersing onder de afvalstortplaats zijn bijvoorbeeld
het aanbrengen van een bodemafdichting, de aanleg van een drainagesysteem, de
aansluiting op een rioolwaterzuiveringsinstallatie en voorzieningen ten behoeve
van de peilbeheersing.
* exploitatiekosten: de hoogte hiervan wordt onder meer bepaald door:
- de grondbalans: als de benodigde grond voor de weekafdekking en eindafwer-
king van elders moet worden aangevoerd, leidt dit tot hogere exploitatiekosten;
- de monitoringkosten tijdens en na de exploitatie.
* kosten van de nazorg: deze kosten hebben betrekking op de wijze waarop de
afvalstortplaats, na beëindiging van de stortactiviteiten, kan blijven voldoen aan de
IBC-criteria. De nazorgkosten zijn niet alleen afhankelijk van de gedane milieu-
technische investeringen, maar ook van de aard van het gestorte materiaal.
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Summary
This research concentrates on the analysis and the evaluation of decision-making processes
regarding the choice of location for waste disposal sites, focusing especially on the position
of environmental aspects in the decision-making process. The role of these environmental
aspects has to become evident by means of location research in particular. This is the
reason that the analysis focused on the location researches carried out during decision-
making and also on the role research has played in decision-making. Here environmental
aspects refer to the state of the environment and to the aspects regarding nature and
landscape.
The main research questions of this study are:
- What role do the environmental aspects play in the choice of location for waste
disposal sites and how can this particular role be justified, considering the
background of the different groups of actors participating in the decision pro-
cess?
- What role does location research play in the decision-making process relating to
the choice of locations for waste disposal sites?
- In what way can environmental aspects be optimally included in the planning and
the decision process in the waste product policy and particularly in the process of
the choice of location?
Since the beginning of the last century, several theoretical concepts were developed to
obtain insight into the factors affecting the choice of location for social activities. In the
classical location theories the basic assumption is that consideration of economic factors is
sufficient in order to reach an optimal choice of location. Modern location theories have
demonstrated, however, that this assumption is not sufficient and incorrect: on determining
a location a number of non-economic factors, such as social, psychological and cultural
factors, has to be taken into consideration as well. In addition, three post-war developments
have been pointed out, as a result of which the number of aspects that has to be included in
choosing a location for social activities has increased even more. First of all, there is a
(growing) restriction on spatial options caused by social expansion. Secondly, economic
promotional measures of the government trying to influence spatial actions of companies,
organisations, citizens and authorities. Thirdly, there is an increasing attention for the
environment.
Through the years, the decision-making process regarding the choice of location for waste
disposal sites has developed from a relatively simple process to a complex and dynamic
one. This complexity is caused by  an increase of the number of location factors which
have to be considered in decision-making on the one hand and the increasing number of
actors involved who all have their own interests and objectives on the other hand. Moreo-
ver, it concerns decision-making processes in which a decision has to be made on an
undesired activity, which usually encounters a great deal of resistance from the (local)
population (NIMBY-syndrome - Not In My Backyard or LULU - Locally Unwanted Land
Uses). A large number of actors have become dependent on one another, because eventu-
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ally consensus has to be reached on the choice of location. This mutual dependency
between actors is the starting-point of the network approach used in this research. 
The basic idea of the ideal type model that was specially developed for the research is that,
in determining the final location, certain (spatial) characteristics have to be taken into
consideration: location (being located, effect determining and location determining
aspects); distance (geometrical distance, distance in time, cost and energy); size (physical
size, production size, volume of the plant) and the spatial pattern (interdependent spatial
position or classification). 
In addition, four categories of location factors have to be taken into consideration:
economic, physical planning, administrative/juridical and environmental factors. In order to
come to the correct conclusion it is important that the actors involved have the relevant
information about all these location factors, resulting, among other things, from location
research, at their disposal.      
In the past few years, changes have occurred in the legal and organisational framework of
the waste product policy and in particular in the choice of location policy of waste disposal
plants. In 1994, The Waste Products Act (WPA,1977) has been embedded into the
Environmental Management Act (EMA, chapter Waste products), as a result of which a
number of alterations have been made in planning and execution as well as in the organiza-
tion of the waste product policy. Apart from the Physical Planning Act (PPA), the Environ-
mental Impact Assessment (EIA) is also relevant to the waste product policy in general and
the location process in particular. In principle, there are three ways in which an EIA can
influence the choice of location: by means of a policy EIA, a location EIA or an installation
EIA.
The ever-growing amount of waste and the coherent spatial and environmental problems
resulted in the change of the waste product policy in the eighties and the beginning of the
nineties. Several government plans and documents adopted a new approach of a much
more active policy. The emphasis was on the reduction of the amount of waste and the
decrease or the prevention of environmental hazards and spatial problems of waste
disposal. The policy objectives for prevention, recycling and useful application have been
intensified and the  processing capacity has been gradually increased by the realisation of
large scale waste incinerators. Eventually this led to a considerable decrease of the amount
of disposable waste. Within a short period of time, a drastic change occurred concerning
the question of choosing a location for dumping waste. Until 1995, the idea was held that
the disposal capacity was insufficient and that, as a result, several more waste disposal sites
had to be found. Around 1995, this resulted in an overcapacity due to over-planning and in
the middle of 1997 the waste disposal sector has to deal with enormous problems. 
The provincial authorities play a central role in the pursuit of the waste product policy. The
central government operates in a more general way, offering a framework. The municipali-
ties and collaborating areas are responsible for the execution of the waste policy (collecting
or processing waste products). In addition, these municipalities have been working together
since 1990 and formed a - non-legal - Waste Consultative Body (Afval Overleg Orgaan -
AOO). In the decision-making process on the choice of location for waste disposal plants,
these (government) actors play a part because of their position, tasks and competence.
Moreover, other actors take part in this process: private businesses, organizations and
neighbours and their pressure groups.
During the decision-making process of choosing a location for a waste disposal plant,
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ideally, four main stages can be discerned: the planning on a provincial level (phase 1), the
decision-making on the choice of location (phase 2), laying down the choice of location in
the land-use plan (phase 3) and the granting of permits within the framework of the
WPA/EMA and the PPA (phase 4).
In the empirical studies all phases of the decision-making process have been studied. Most
attention has been paid on phase 2. This second phase can in its turn be divided into three
sub phases: (a) the pre-selection of locations, (b) the location research and (c) the final
choice of the location. This ideal type of decision-making process has been used as a basis
for the evaluation of the pursued location policy, as described and analysed in the case
research. A multiple case study has been chosen. The following eight cases have been
studied:
- De Does at Leiderdorp and Hoge Nespolder at Heerjansdam/Zwijnsdrecht (province of
South-Holland);
- Bovenveld at Hardenberg and Ramelerveld at Raalte (province of Overijssel);
- De Dolten at Skarsterlan (province of Friesland);
- Beuningen and De Zweekhorst at Zevenaar  (province of Gelderland);
- Landgraaf (province of Limburg).
In this research a process evaluation has been used to analyse and evaluate the policy
process. Apart from an analysis of the policy process, an analysis and evaluation have been
made about the role of location research in the decision-making process of the choice of
location for a waste disposal site. In order to find out which aspects need to be considered
in the location researches, a list of ideal type location criteria has been developed. By
means of this list, it has been empirically evaluated which aspects were actually taken into
consideration in the location researches carried out during the decision-making process.
Apart from that, location researches can fulfil various functions in the decision-making
process: a knowledge-oriented, a conceptual, an instrumental and a justifying function. The
basic assumption is that the data resulting from the researches, are of  importance to the
actors to reach a decision concerning to the choice of location. It has been studied what the
actual function(s) of the several researches had been.
A distinction has been made between decision-making relating to the choice of location
with EIA and decision-making without EIA in the research of the decision-making
processes of the eight cases. Successively, the following has been discussed for each case:
the factual course of the decision-making process, the nature of the problems, the signifi-
cant actors, the policy framework and the conflicts arisen, and the chronological descripti-
on of the decision-making process.
Analysis of the conduct of the actors involved provides insight into which resources the
several parties have used, in what way the data has been used and which ambitions have
played a role. Furthermore, the location researches carried out during the decision-making
process have been studied, examining, for instance, aspects with respect to content and also
the role the researches have played in the decision-making have been pointed out.
Lastly, it has been studied what the function(s) of the location research was (were) in the
decision-making process for each executed location research.
Evaluation of the decision-making process concerning the choice of location for waste
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disposal sites, based on the cases studied teaches us the following:
First of all, it has been described what influence the actors involved in the network
realizing the choice of location have had on the choice of location and what resources and
strategies they have applied. It has become evident that the role of the government is a
minor one. In the first phase of the decision-making process, i.e. the planning on a
provincial level, the effect of the national objectives for waste disposal on the provincial
policy is only limited. This reserved position becomes evident in the phase of the decision-
making on the choice of location (phase 2).
This is because the provinces and collaborating areas - due to a lack of clear national
guidelines for such a research (content, methods as well as procedure) -  are free in which
way they execute the choice of location research.
The provinces have a number of crucial tasks or duties in the decision-making process and,
therefore, play an important role in determining the choice of location. They can use their
influence by defining conditions with respect to content and procedure in both the regional
plan and the waste product plan. The case analysis showed that on the level of plan-
making,  there is no or an inadequate tuning between the physical planning sector and the
waste product sector. Neither regional plans nor waste product plans clearly describe which
conditions are essential to a choice of location research. Furthermore, it has become
evident that the provinces do not always carry out a choice of location research. Only in
five out of eight cases research was carried out. The provinces then order the collaborating
areas to find a suitable location. Since they participate in a so-called steering committee
and working party concerned with the choice of location research, they remain closely
involved in the choice of location process. Also in the land-use plan phase the province
plays an explicit part. Both the province and the collaborating area hold talks and/or
negotiate with the municipality involved on adopting the location in the land-use plan. The
case research proved that the province gives financial and/or material donations to increase
administrative acceptance of a waste disposal site.
Because the collaborating areas usually are responsible for the execution of a location
research they can practice great influence on the choice of location. Because of the lack of
clearly defined requirements with respect to content and method that the research has to
meet, the collaborating area has a great deal of policy freedom of how to carry out the
research.
As a result, only limited significance is assigned to environmental aspects in location
researches and eventually the administrative cooperation is of decisive importance for the
choice of  location. The municipality is often aware of the powerful position it has and tries
to set conditions to its cooperation. In general, there are three moments in the decision-
making process when it has the opportunity to do so: in the beginning of the decision-
making process when an urgent situation arises and the municipality itself submits a
proposal for a location, during the decision-making process when the location research
shows that a location is found within the boundaries of the municipality and in the final
stage during the land-use plan phase when the choice of location for the province and the
collaborating area has been established.
In many cases the initial administrative willingness of a municipality will change into a
dismissive attitude under pressure of the local population. Even though, in general, the
local population is notified only at a late moment in time about the results of the choice of
location process, they can nevertheless play an active role. The objective of the local
population - often united into action groups - is mainly to prevent waste disposal sites to be
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situated in the near presence of their homes ( NIMBY-syndrome).
In conclusion, it appears from the empirical research that private waste disposal companies
(on account of financial resources, the exploitation of existing waste disposal sites and the
property rights) and executive engineering offices and consultancy agents (carrying out the
location researches)  are significant actors in the decision-making process. 
With regard to the significance environmental aspects have on the choice of location for
waste disposal sites, the cases studied show that only little attention is paid to environmen-
tal aspects. It has become evident that it is always the legally laid down environmental
criteria and criteria from the Guideline Controlled Dumping that are included.
Furthermore, it appears that location researches only play a limited part in the final choice
of location. In only two cases location researches did play a crucial part in determining the
final choice of location. In the other cases the choice of location was made on quite
different grounds, such as administrative feasibility, or the choice was been based on
studies which were set up for other purposes. In addition, these studies have paid limited
attention to environmental aspects. Moreover, many location researches fulfilled a
justifying function in the decision-making process. For these researches only served as a
confirmation of the correctness of the results of earlier research and owing to this -
relatively speaking - no supplementary significance has been given to environmental
aspects. Environmental aspects did have a significant part in the land-use plan stage and the
phase of granting permits, when it still concerns the installation of a waste disposal site
only. In the case in which an installation EIA was carried out,  the environmental aspects
are the main focus. A comparison between specific installation researches carried out in the
decision-making processes without EIA and the installation EIAs shows that an installation
EIA pays more attention to environmental aspects. The conclusion, therefore, is that more
systematic environment data in the last phases of the decision-making process is present in
case an installation EIA is drawn up.
From the analysis of the cases studied a number of factors have become clear that might
explain the limited significance of the environmental aspects in the choice of location; a
limited tuning on planning level between the physical planning sector and the waste
product sector, the lack of conditions concerning content and method and procedure, the
problematic task and authority division between the actors involved and particularly
between provinces, collaborating areas and municipalities, the strategic interests (the way
data and talks are managed, the significance that is given to the prevention of coercion) the
political climate and the various functions an EIA can have in the decision-making process.
In conclusion, the results of the empirical research are seen in the light of the theory,
namely with regard to the choice of  location model and network approach.          
Some comment can be given to the ideal type model for the choice of location. First of all,
the significance which is ascribed to the location processes as the source of information in
the ideal type model, seems to be smaller than is assumed. Location researches only seem
to play a small part in the final choice of location. 
A second comment on the model is that not all the data are available and that the present
data are unbalanced. Thirdly, it has become evident that in determining the final choice of
location, the emphasis is on the administrative feasibility, as a result of which the admini-
strative/juridical factors (including the administrative acceptance) usually weigh heavier
than the other factors. In the fourth place, empirical research shows that there are more
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conflicting and resisting authorities than authorities that reach a decision on the choice of
location by mutual agreement. In practice, it seems that using exchange and compensation
strategies between actors about the acceptation of the waste disposal site is an efficient way
to reach a decision. Lastly, it has become obvious that due to the quality of the information
the final choice of location, decided by actors knowing and weighing all the relevant
factors, is not optimal. 
Considering the usefulness of the network approach, the conclusion is drawn that the
network approach as an analytical framework has proved to be suitable to obtain insight
into the complex relations between actors in the decision-making process. Besides, it is
apparent that within the network structures in the decision-making processes studied, a few
typical differences between the theoretical assumptions about networks can be seen.
Namely, in practice the collectively felt choice of location problem is only partly present
and sometimes actors refuse every form of negotiation or interaction to solve the choice of
location problem. The theoretical assumption that actors within a network jointly look for a
solution to the location problem turns out to be an illusion. Finding a waste disposal site is
a controversial activity, especially on a local level, which cannot be solved by harmonic
cooperation.
The problem of finding suitable locations for waste disposal sites for domestic waste has
become less important at the moment, but for other waste products appropriate places still
need to be found. The finding of new dumping space will, therefore, still be a problem in
the future. Considering that the government cannot solve the problem as such, the pursuan-
ce of a clear policy involving all actors could further a suitable solution for the problem. It
is, therefore, recommendable to formalise, among other things, the method and procedure
of the choice of location and to improve the tuning with regard to content and procedure
between environmental policy and physical planning policy.
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